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Redaktionelt forord

Jesper Jespersen analyserer i den fgrste arti-
kel Keynes klassikeren »The General Theo-
ry« af hensyn til pengelgn- og budgetbalan-
ce. Han ndr frem til, at klassikeren stadig i
dag 60 ér efter udgivelsen indeholder pointer,
som det er utroligt vanskeligt at kommunike-
re til neoklassisk tre&nede gkonomer. De to
pointer er for det fgrste, at arbejdsmarkedet
ikke clearer alene gennem (real)lgntilpasning
og for det andet, at budgetsaldoen i den of-
fentlige sektor ikke ideelt set kan eller bgr
vere i balance.

Emnet for den anden artikel af Henrik Fenlev
er den regionalgkonomiske udvikling i Dan-
mark i efterkrigstiden. Malet med artiklen er
at belyse den gkonomiske udvikling mellem
regionerne med udgangspunkt i nye data, dvs.
BFI-data i stedet for skattepligtig indkomst.
Det teoretiske udgangspunkt for analysen er
den sdkaldte Catch-up hypotese, som betyder,
at spredning af teknologi er den primre ar-
sag til konvergens 1 indkomstniveauer mellem
lande og regioner. I artiklen vises det, at kon-
vergensen mellem regioner er mindre udtalt
ved brug af regionalt fordelte BFI-tal end ved
brug af regionalt fordelte tal for den skatte-
pligtige indkomst. I slutningen af artiklen for-
sgges udviklingen 1 BFI pr. capita mellem re-
gionerne forklaret.

Christoffer Green-Pedersen analyserer i sin
artikel udviklingen i de offentlige udgifter
under Schliiter-regeringen fra 1982 til 1992.
Hvis man ser pa den faktiske udgiftsudvik-
ling, viser det sig, at der er en stor vakst i ud-
gifterne til overfgrsler og en beskeden vakst
i udgifterne til offentligt konsum. Denne ud-
vikling er stik imod en af de mest udbredte
teorier om de offentlige udgifter, nemlig den

sakaldte asymmetri-tese. Forfatteren nar frem
til, at den store vakst i udgifterne til over-
fgrsler skyldes en razkke sarinstitutionelle
treek, den parlamentariske situation samt val-
gernes reaktion pa de besparelser, den fgrste
firklgverregering foretog. Forklaringen pa
den beskedne vakst i udgifterne til offentligt
konsum er dels en rekke institutionelle for-
hold og dels, at Schliiter-regeringen efter-
handen som den fik svarere ved at styre ud-
gifterne til overfgrsler, matte realisere gnsket
om en stram styring af de offentlige udgifter
via en begrensning af det offentlige konsum.

Thorkild Casse analyserer i sin artikel cost
benefit analyser i forbindelse med proble-
merne i den danske ulandshjalp. Konklusio-
nen er, at man skal vare varsom med at ggre
cost benefit analysen til et endeligt svar pa de
problemer, som er papeget i forbindelse med
dansk ulandshj®lp, bl.a. i en meget omtalt
bog af Martin Paldam. I stedet bgr man fra
f.eks. Danidas side erkende, at det er vanske-
ligt at varetage alle hensyn, som nu sgges va-
retaget dvs. dels fattigdomsbekempelse,
pkonomisk vakst, forbedring af kvindernes
situation og respekt for miljget samt at vare
murbrakker for danske erhvervsinteresser i
den tredje verden. I stedet bgr der foretages
en prioritering mellem alle disse mange og
vidt forskellige hensyn, som ofte peger i hver
sin retning, og denne diskussion fgr foregd i
offentlighed kombineret med, at eksperter
stiller deres viden til radighed.

Afslutningsvis bidrager Henrik Fenge med
en gkonomisk kronik for 2. halvar af 1997.

Peter Nedergaard
redaktgr
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Keynes havde noget nyt
at sige om: pengelgn og
budgetbalance i

»The General Theory«'

Professor Jesper Jespersen, Ph.D.

Institut for Samfundsgkonomi, Roskilde Universitetscenter

1. Indledning

Da »The General Theory« udkom midt i
1930’ernes depression, blev den modtaget
med kyshand af savel gkonomer som politi-
kere, for her var det teoretiske argument for,
at en aktiv gkonomisk politik havde en varig
effekt pa arbejdslgshed og produktion. Fi-
nanspolitik var ikke blot et spgrgsmal, om of-
fentlige investeringer skulle erstatte private i
en tid praeget af usikkerhed; men simpelthen
en anvisning pd, hvorledes det samlede om-
fang af investeringer og dermed beskaftigel-
sen i samfundet kunne pavirkes. Det fgrte i
fgrste omgang til den simple makrogkonomi-
ske indsigt, at drsagen til arbejdslgshed som
hovedregel skal sgges andre steder i1 sam-
fundsgkonomien end pd arbejdsmarkedet.
Det er investeringsbeslutningerne — det vere
sig private eller offentlige, der i fgrste rekke
bestemmer beskaftigelsesomfanget. Et for-
hold som lgnniveauet i meget beskeden grad
(om overhovedet) gver indflydelse pa. Dette
gjaldt i datidens Storbritannien — godt pakket
ind bag toldmure. Men lgfter vi blikket fra
det nationale niveau, sd genfinder vi en rak-
ke parallelle trek, der i dag har gyldighed for

i hvert fald EU(set under ét), der udggr en
(overraskende) lukket regional handelsblok,
hvor eksportandelen udggr mindre end 10
pct. af BNP.

Heraf fglger umiddelbart den naste ligesa
enkle indsigt, at der ikke ngdvendigvis er ba-
lance mellem opsparing og investering i den
private sektor ved fuld beskftigelse. Tvert-
imod vil aktiviteten i den private sektor fluk-
tuere i takt med bglgerne af optimisme og
pessimisme afledt af investoradfarden. Der
vil vare en betydelig risiko for en pessimi-
stisk dominans i en verden preget af stadig
stgrre usikkerhed, siledes som det ogsd var
tilfzldet i 1930’erne.

Hvis top og bund skal skares af disse ud-
sving ma det offentlige budget (navnlig an-
leegsaktiviteten) afbalancere de private entre-
prengrers humgrsvingninger. Dette burde
vare velkendt.

Men det overses alt for ofte, at det ikke var
disse konjunktursving, der havde Keynes’
specielle interesse i The General Theory.
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Rent faktisk er der kun ét (forholdsvis kort)
kapitel med titlen »Notes on the Trade
Cycle«, der omhandler dette emne. De reste-
rende 23 kapitler analyserer derimod de fak-
torer, der forarsager permanent arbejdslps-
hed. Hvoraf mismatchet mellem privat opspa-
ring og investering ved fuld beskaftigelse er
den vasentligste. Der er ingen automatik i det
pkonomiske system, der sikrer denne balance.

Herfra kan den konklusion drages, at hvis
malet for den gkonomiske politik er »fuld be-
skaftigelse«, sa kan det blive ngdvendigt at
tilrettelzgge den pkonomiske politik saledes,
at der er et permanent underskud pa de of-
fentlige budgetter. Stgrrelsen heraf vil veare
bestemt af investerings-/opsparingsadfarden
i den private sektor.

2. Lgn og Arbejdsmarked

Arven fra Marshall’

Forklaringen p4, at disse to (den gang) nye og
afggrende indsigter havde og stadig har si
svart ved at blive formidlet, er, at de bygger

Figur la

.......................
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Involuntary unemployment
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pd makrogkonomiske (i modsatning til mi-
krogkonomiske) resonnementer. Og her var
Keynes heller ikke selv til megen hjlp, idet
han i sin fremstillingsform hang fast i » Arven
fra Marshall«. Det vil i farste raekke sige i
den partielle ligevaegts-metode, der kan vere
mere vild- end vejledende.

Enhver gkonom, som er opflasket med pris-
dannelsen for jordber, fisk og andre letom-
settelige varer, har det simpelthen inde pa
rygmarven, at et overskudsudbud naturligvis
forer til et prisfald. Sadan vil det vare pa et
auktionslignende »mikro-marked«, der har
en institutionaliseret auktionarius (price mo-
ver). Desuden kan ceteris paribus forudset-
ning vedr. udbuds- og efterspgrgselskurver-
nes uafh@ngighed af prisendringer antages
at holde med rimelig god tiln@rmelse pi et
»mikromarked«. Det vil sige, at der ses bort
fra indkomsteffekten af en @ndring i prisen.

Dette partielle r&sonnement overfgres 1 de
fleste standardlerebgger kritiklgst til ar-

Figur 1b
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Figur 1. To typiske leerebogsfremstillinger af tilpasningen pd arbejdsmarkedet




bejdsmarkedet: en Ignnedgang vil fjerne den
ufrivillige arbejdslgshed. I dag er det sim-
pelthen svart at finde én lzrebog, der ikke
har en sddan figur, der pa en intuitiv appelle-
rende made beskriver, at det er de stive pen-
gelgnninger, der blokerer for tilpasningen af
udbud og efterspgrgsel, og dermed reelt stil-
ler sig hindrende for reduktion/fjernelse af
arbejdslgsheden.

Ovenfor er gengivet to eksempler fra lere-
bgger med udbredt anvendelse pa universite-
ter over hele kloden: 1) Burda & Wyploz og
2) Begg, Fischer og Dornbusch.

At denne partielle opfattelse af »hvad der er
galt med arbejdsmarkedet« ogsa trives blandt
danske forskere kan dokumenteres bl.a. fra
»Centret for Arbejdsmarkedsstudier« i Ar-
hus, hvor f.eks. Nina Smith i sin tiltredelses-
forelesning drog fglgende konklusion:

Arbejdslpsheden i et land over en lengere
periode giver en grundleggende indikator
for, hvorledes arbejdsmarkedet fungerer,
hvordan udbud og efterspgrgsel matcher hin-
anden, og hvor stor fleksibilitet der er i lpn-
dannelsen (min fremhavelse). Smith(1993),

p:1).

Keynes’ to kritikpunkter af den partielle
arbejdsmarkedsteori

Fleksibel lgn fjerner arbejdslgsheden

For det fgrste kritiserer Keynes antagelsen
om, at arbejdsmarkedet skulle fungere bedre,
jo mere fleksibel pengelgnnen bliver. De par-
tielle arbejdsmarkedsgkonomer glemmer, at
virksomhedernes efterspgrgsel efter arbejds-
kraft er en funktion af reallgnnen (udledt fra
produktionsfunktionen under antagelse af
profitmaksimering og fuldkommen konkur-
rence). En @ndring af pengelgnnen (vi ser her
bort fra at markedsdeltagere i princippet for-
udszttes at antage, at prisen/lgnnen er para-
metrisk fastsat — en auktionarius ma vere til
stede) vil under forudsztning af fuldkommen

konkurrence fgre til en fuldstendig parallel
sznkning af priserne, der i en neoklassisk
verden er bestemt at de marginale omkostnin-
ger — in casu pengelgnnen. Altsd kan en nok
sa dramatisk pengelgns@ndring ikke zndre
reallgnnen i en perfekt fungerende gkonomi.
Dette er baggrunden for Keynes konklusion i
kapitel 19 med titlen »Changes in Money-
Wages«:

To suppose that a flexible wage policy is a
right and proper adjunct of a system which
on the whole is one of laissez-faire, is the op-
posite of the truth. It is only in a highly
authoritarian society where sudden, substan-
tial, all-round changes could be decreed that
a flexible wage-policy could function with
success. (GT, p. 269)

Denne konklusion vil naturligvis yderligere
blive forsterket, hvis myndighederne eller
arbejdsmarkedets parter som en del af den
kollektive overenskomst fastlaser reallgnnen
(f.eks. i kraft af dyrtidsregulering), samtidig
med at pengelgnnen er fleksibel. Layard m.fl.
har en grundig gennemgang af, hvorledes uli-
gevaegt og »forkerte reallgnsforventninger«
fgrer til vedvarende inflation/deflation. De
eneste effektive bremser pa pris-/lgnudvik-
lingen er »imperfektioner« i pengelgnsfast-
sattelsen og/eller konkurrence fra udlandet.’

Udbud skaber sin egen efterspgrgsel
Partiel arbejdsmarkedsteori har ydermere
den implicitte antagelse, at pA makroniveau
skaber udbud sin egen efterspgrgsel. Det vil
sige, at virksomhedernes forventede efters-
porgsel efter arbejdskraft’ DD-kurven 1 figur
2 (afledt fra produktionsfunktionen) ogsa er
den makrogkonomiske effektive efterspgrgs-
elskurve.

Det er przcis det Keynes anfegter, idet han
sporger: »hvilken mekanisme sikrer, at den af
virksomhederne gnskede efterspgrgsel ogsa
bliver effektueret?« Dget effektiv efterspprg-




sel efter produktion krever en @ndret efter- | Keynes opregner ikke mindre end 7 forskelli-
sporgselsadferd fra husholdningen (for- | ge effekter af en @ndret reallgn, hvoraf dels
brug), virksomheder (investeringer) og/eller | indflydelsen pad lgnmodtagernes forbrugsef-
udland (nettoeksport). terspprgsel og dels en @ndret realvardi af fi-
nansielle formuer md antages at gve den
Figur 2 vil for mange vare et relativt vel- | stgrste indflydelse i kombination med for-
kendt padagogisk varktgj. Her kombineres | ventningsdannelsen vedrgrende den fremtidi-
varemarkedet med den effektive efterspgrgsel | ge pris-/Ignudvikling.

efter arbejdskraft ED-kurven i figur 2c.
Disse overvejelser far Keynes til at konklu-
Hvorvidt en reduceret reallgn (via lovgivning | dere kapitel 19 med titlen »Changes in Mo-
eller via gget arbejdslgshed, der svaekker lgn- | ney-Wage«:

modtagerne ved overenskomstforhandlinger-
ne kombineret med en vis imperfektion i | In the light of these considerations I am now
prisfasts@ttelsen pa varemarkedet) forarsager | (min fremhavelse) of the opinion that the
en @ndring i den effektive efterspgrgsel | maintenance of a stable general level of mon-
kraver en makrogkonomisk analyse. Det kan | ey-wages is, on a balance of considerations,
ikke antages a priori, men ma begrundes ved | the most advisable policy for a closed system
en a&ndret gkonomisk adferd pa vare- eller | (min fremhavelse).There are advantages in

servicemarkedet. some degree of flexibility in the wages of
Figur 2a; Varemarkedet Figur 2b; Produktionsfunktion
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Figur 2. En meget lille makromodel til analyse af arbejdslpshed




particular industries so as to expedite trans-
fers from those which are relatively declining
to those which are relatively expanding. But
the money-wage level as a whole should be
maintained as stable as possible, at any rate
in the short period.

In the long period, on the other hand, we are
still left with the choice between a policy of
allowing prices to fall slowly with the prog-
ress of technique and equipment whilst kee-
ping wages stable, or of allowing wages to ri-
se slowly whilst keeping prices stable. On the
whole my preference is for the latter alter-
native. (GT. p.270-1)

Afsluttende bemarkning

Ovenstaende bgr leses som Keynes’ advarsel
mod, at antage at gget pengelgns-fleksibilitet
kan lgse ledighedsproblemet. Reallgnsudvik-
lingen bgr afstemmes efter produktivitets-
stigning og @ndringer i bytteforholdet i
udenrigshandel. Havde det varet tilfeldet i
f.eks. 1974/75, sa havde de industrialiserede
lande kunnet indkapsle de inflation®re ten-
denser, der opstod i kglvandet pa oliekrisen.

3. Den offentlige sektors budgetsaldo

Look after employment and the budger will
look after itself (Keynes, 1931)

Det forudscettes, at finanspolitikken er indret-
tet efter en reduktion af den offentlige geelds-
byrde. (Finansredeggrelsen, 1993, p.1.)

Nar de makrogkonomiske balanceproblemer
opregnes, er det blevet mere og mere almin-
deligt at nevne underskuddet pa statsbudget-
tet, som et af de 4 overordnede balancepro-
blemer — pa ligefod med arbejdslgshed, infla-
tion og betalingsbalanceunderskud.*

For Keynes er budgetsaldoen derimod blot et
instrument til at opnd fuld beskeftigelse. For
ham ville det at have en specifik mals®tning
vedr. stgrrelsesordenen for underskuddet va-

re ensbetydende med, at ggre et instrument til
et selvstendigt mal — pa fuldstendig samme
méde, som han afviste at ggre valutakursen
(guldpariteten) til et mal for den gkonomiske
politik.

Rent empirisk bgr det ogsa mane til eftertan-
ke, at aldrig har statsgalden malt i forhold til
nationalproduktet vare stgrre end ved afslut-
ningen af 2. verdenskrig, hvilket jo ikke stil-
lede sig hindrende for det lengste ubrudte
opsving, som verdensgkonomien har kunnet
fremvise.

Budgetsaldoen er et spejlbillede

af den private sektor

.. madlseetingen (vedr. budgetsaldoen) bpr
veere balance (FR,1994)

Lad os igen starte med en lukket pkonomi.
Her gelder det per definition, at forskellen
mellem opsparing og investering i den priva-
te sektor modsvares krone for krone af den
offentlige budgetsaldo, jfr. ligning (1):

(D Y=Cp+Ip+G

Sp =Y-Cp-T

Sf = Sp - Ip (privat sektors finansiel
overopsparing)

Sf = G-T (offentlig sektors finansiel
underopsparing)

Hvis der ingen offentlig sektor var, sa ville
der altid ex post vare balance mellem opspa-
ring og investering i den private sektor (fi-
nansiel overopsparing = nul).

I perioder, hvor der er tendens til overopspa-
ring i den private sektor, sa reduceres be-
skeftigelsen og vice versa. Og der er intet
teoretisk argument for, at den private sektor
skulle have en opsparingstilbgjelighed og en
investeringsadferd, der sikrer at opsparing
og investering matcher hinanden netop ved
fuld beskaftigelse.




Derfor er den gkonomiske politik ngdvendig
til at fylde et eventuelt efterspgrgselshul ud,
hvis malet om fuld beskzaftigelse skal opfyl-
des.

Mere er der sadan set ikke at sige om dette
forhold, at hvis man politisk gnsker fuld be-
skeftigelse, sa ma regeringen vare villig til
at under-/overbudgettere i den offentlige sek-
tor.

Keynes konkluderer derfor ogsa denne dis-
kussion séledes:

I conceive, therefore, that a somewhat com-
prehensive socialisation of investment will
prove the only means of securing an approx-
imation to full employment (min fremhavel-
se) (GT, p.378).

Af citatet fremgér det, at Keynes sigter til of-
fentlige (socialised) investeringer, der netop
skal modsvare overskudsopsparingen i den
private sektor.”

Nar Keynes saledes i slutningen af »The Ge-
neral Theory« nar frem til en anbefaling af en
aktiv offentlig investeringspolitik, skal det
ses i lyset af den lange forudgdende diskussi-
on af mulighederne for at s@nke rente for
derigennem at stimulere de private investe-
ringer. Situationen minder pd mange mader
om den aktuelle tilstand, hvor det nationale
renteniveau er vanskeligt at @ndre pa grund
af hgj kapitalmobilitet og en restriktiv valuta-
kurs mals@tning.

Der er fortsat en afgprende forskel pa beta-
lingsbalance og budgetsaldo

Udvides ligning (1) med udlandet, fas fgl-
gende identitet:

2Y =Cp+Ip+G+(E-M)
Sf =(G-T)+(E-M)

hvor E — M er saldoen pa betalingsbalancens
Ipbende poster.

Umiddelbart kunne det se ud som om bud-
getsaldo og betalingsbalancesaldo gar ind pé
lige fod; men politisk er der en afggrende for-
skel pa, hvorledes hhv. udlandsgzld og of-
fentlig gzld kan afvikles. Udlandsgzlden
kan kun betales tilbage ved et ekportover-
skud. Reduktion af den offentlige gald er
derimod helt grundl®ggende et indenlandsk
fordelingspolitisk spgrgsmal.

Ville etableringen af en fzlles valuta skabe
parallellitet mellem udlandsgald og offentlig
geld? Det er et besn@rende, men forkert
synspunkt. Afggrende for geldens samfunds-
gkonomiske belastning er nemlig ikke valu-
taens »farve«, men derimod det offentliges
beskatningsret. Den indkomst, der skabes in-
den for landets gr@nser — herunder renter af
offentlig gzld — bliver beskattet i Danmark.
Et underskud pa betalingsbalancen vil fortsat
betyde, at der overfgres indkomst (og be-
skaftigelse) til udlandet og kan derfor ikke
undgas i det nationale beskatningsgrundlag.

Derfor vedbliver konkurrenceevnen at vare
af vital betydning for de enkelte EU-lande,
salenge den politiske struktur ikke er blevet
foderal.

Her vil det sn@vre band mellem kronen og
Euro’en — pd samme méade som pundets bin-
ding til en alt for hgj guldparitet i 1920’erne
og begyndelsen af 1930’erne — fortsat stille
sig hindrende for en gkonomisk politik, der
varigt gger beskaftigelsen samtidig med at
bade udlandsgzlden og den offentlige geld
reduceres.’

Crowding out

Standardargumentet imod offentlige investe-
ringer var i hvert fald indtil Keynes skrev
»The General Theory«, at de pressede priva-
te investeringer ud i et tilsvarende omfang.
Altsa en typisk g@geunge effekt, der havde
som foruds@tning, at den samlede opsparing
i samfundet var konstant. Men netop Keynes’




pavisning af, at opsparingen var en funktion
af indkomsten burde definitivt havde afklaret
denne teoretiske misforstielse.

Uanset dette har argumentet alligevel sneget
sig ind ad bagdgren i stort set alle lerebgger.
Her knyttes det til hhv. de Ign- og rentedri-
vende effekter af ekspansiv finanspolitik.

Hvis lgnstigningstakten er en funktion af ar-
bejdslgshedsniveauet, s er det abenbart, at
bedre beskaftigelse giver stgrre lgnfrem-
gang. Ifglge neoklassikerne vil arbejdsmar-
kedet, som beskrevet ovenfor, overladt til sig
selv altid vende tilbage til den for arbejds-
markedet »naturlige« arbejdslgshed. @kono-
misk politik kan i bedste fald blot fremskyn-
de denne proces lyder det neoklassiske argu-
ment. Keynes ville her have fastholdt sin
konklusion som fremfgrt i forrige afsnit: at
effekten af pengelgnsa@ndringer (udover pro-
duktivitetsstigningerne) er uforudsigelig og
bgr derfor undgds. Ligesom han ville have
mg@dt synspunktet med den naturlige arbejds-
lgshed, som en vasentlig barriere for be-
skzftigelsespolitikken med en betydelig
skepsis, da det mangler et solidt empirisk
fundament.

Neoklassikerne vil ydermere havde, at et
budgetunderskud virker rentedrivende. Sta-
ten »stgvsuger kapitalmarkedet for opspa-
ring«.” Ogsa her bygger argumentet pa den
specielle antagelse, at opsparingen er en gi-
ven stgrrelse. I sa fald vil et ekstra offentligt
udbud af obligationer kunne gge overskuds-
udbudet og presse renten op. Men selv 1 det-
te reesonnement overses det, at de offentlige
udgifter i fgrste omgang er finansieret mone-
tert, og det efterfglgende salg af obligationer
har til formal at suge denne overskudslikvidi-
tet op.

En eventuel tendens til rentestigning vil deri-
mod kunne have sit arnested i den reale del af
pkonomien, hvis den ekspansive finanspoli-

tik fgrer til overophedning af arbejdsmarke-
det og derved skaber et inflationzrt pres.
Men her overses det, at udgangspunktet jo er
det stik modsatte: at aktivitetsniveauet er for
lavt pd grund af overskudsopsparingen i den
private sektor.

De offentlige investeringer vil blot bidrage til
at aktivere noget af den passive private op-
sparing.

En byrde for kommende generationer
»Geldsproblemet knytter ogsa an til den sti-
gende interesse for fordelingen af velfeerd pa
tveers af generationer. Mens det tidligere var
ret udbredt at betragte den offentlige geeld
som »den ene hands geeld til den anden« (un-
derforstaet: der er ikke noget problem), er
gkonomer i dag langt mere serigst (min
fremhavelse) optaget af denne side af geelds-
problematikken« (Jensen og Motzfeldt, 1994,
p.319)

Hensynet til »kommende generationer« er
ogsa det gennemgdende i1 Finansredeggrel-
sernes argumentation for, at galdsbyrden
skal nedbringes.

Rasonnementet er mudret. Ikke mindst hvis
afholdelsen af de offentlige udgifter (herun-
der en afvejning mellem offentligt forbrug og
offentlige investeringer) og fastleggelsen af
skattetrykket er sket ud fra en overordnet
vurdering af, hvorledes omfanget af ledige
ressourcer i samfundet kan begrenses. Har
en siddan afvejning fundet sted, sa er det
svart at fi gje pa en realgkonomisk byrde i
fremtiden af at arbejdskraft og kapital anven-
des mere optimalt i dag.® Tvartimod vil de
offentlige investeringer efterlade et mere vel-
fungerende (og forhdbentligt ogsd renere)
samfund til vore bgrn end det ellers ville ha-
ve varet tilfeldet. Dette ma forgge velferd-
en i dag og maske navnlig i fremtiden.




Det generationsproblem, der muligvis sigtes
til, er det fordelingspolitiske problem, der
opstar som en konsekvens af en af de inter-
nationale kapitalmarkeder patvungen hgj re-
alrente (der 1 sig selv presser de private inve-
steringer i kna). Den favoriserer den passive
finansielle opsparing, som politikerne ikke
tor underkaste en tilstreekkelig barsk beskat-
ning (realrenteafgiften kunne med fordel ud-
formes saledes, at afkastet af pensionsformu-
er aldrig kunne overstige realvaeksten i sam-
fundet).

Den séakaldte byrde ligger altsé i politikernes
(formodede) manglende vilje til at fgre en
fordelingspolitik i fremtiden, der ikke efterla-
der sorteper hos den almindelige Ignmodta-
ger, nar de (alt for) store og skattesubsidiere-
de pensionsformuer kommer til udbetaling i
en situation, hvor der ydermere er en risiko
for, at disse udbetalinger ville kunne unddra-
ge sig beskatning.

Galdsbyrden er saledes 1 forste rakke en
byrde for kommende politikere, der skal sik-
re en afbalanceret skatteudskrivning.’

Pi denne baggrund er det en bagvendt logik,
at det i dag er ngdvendigt at gennemfgre bud-
getforbedringer (med deraf fglgende gget ar-
bejdslgshed og mindsket velfeerd i nutid og
fremtid), udelukkende med det sigte at lette
arbejdet for politikerne i fremtiden."

4. Afslutning

Keynes skrev i forordet til »General Theory«,
at hans kollegers vurdering af bogen for-
mentlig ville dele sig 1 to lige kritiske opfat-
telser. Den ene gruppe ville med et let skul-
dertrak sige, her er der intet nyt, mens den
anden med slet skjult hovedrysten ville kon-
statere, at her tog Keynes helt fejl.

Disse to vurderinger genfindes stadig i debat-
ten og afspejles, som vi har set ogsd i stan-
dardlerebggerne. Den »neoklassiske synte-

se« fik hurtigt demonstreret, at det sdkaldt
»nye« blot var en »ad hoc antagelse« om sti-
ve pengelgnninger. Blev denne antagelse
fjernet, sa forblev modellens resultater ifglge
den neoklassiske syntese de traditionelle,
altsa — intet nyt!

Derimod var dommen over Keynes politikan-
befalinger — helt forkert, at en aktiv penge-
og navnlig finanspolitik skulle kunne pavirke
beskaftigelsen varigt. Der blev op gennem
1970’erne og 1980’erne sat et stgrre og stgrre
spgrgsmalstegn ved den efterspgrgselsorien-
terede politiks effektivitet. Modeller med
»rationelle forventninger« blev lagt til grund
for afvisningen af, at ekspansiv finanspolitik
kunne andet end blot forgge inflationen.
Glemt var idéen om, at den private sektor
kunne vare i permanent ubalance; for det vil-
le jo vaere »irrationelt«.

Den definitive gravskrift over det teoretiske
fundament for en aktiv gkonomisk politik le-
verede den svenske nobelpriskomité, da den i
oktober 1995 tildelte Robert Lucas arets no-
belpris for teorierne om »policy ineffective-
ness«.

Noter

1. Jeg skal her takke uden pd nogen mdde at for-
pligte mine kolleger Kirsten Bregn, Poul Wolff-
sen og Hans Aage for konstruktive kommentarer.
Nogle af de her fremfgrte argumenter er yderli-
gere uddybet i min bog »@konomi og Virkelig-
hed«, hvor der ogsa gives en mere fyldig teorihi-
storisk beskrivelse af, hvorfor Keynes’ simple,
men banebrydende makrogkonomiske teorier for-
svandt fra de pkonomiske lezrebgger.

2. Det er en forngjelse at lse John Hicks' »A Mar-
ket Theory of Money« fra 1989, Her lykkes det
nemlig - langt om lenge — for Hicks at fa place-
ret Marshalls metode i den rette mikrogkonomi-
ske kontekst, hvorfra der ikke kan drages ma-
krogkonomiske konklusioner.

3. Det bgr i den aktuelle situation ikke overses, at
Bank of International Settlement (BIS) i sin drs-
beretning fra 1996 ggr Keynes' advarsel (fra
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1923) om, at deflation (varigt faldende priser)
kan have endog srdeles skadelige samfundsgko-
nomiske virkninger til sin.

I en drreckke var det kotyme i Finansredeggrel-
serne, at gengive de fire vaesentligste balancepro-
blemer i dansk gkonomi i form af en diamant,
hvor hhv. arbejdslgshed, inflation, budgetsaldo
og betalingsbalance blev mdlt ud af hver af de fi-
re akser, hvilket kun kunne efterlade det indtryk,
at de var lige hgjt prioriterede mal i den gkono-
miske politik.

Det er precis det fanomen, der herger store dele
af den vestlige verden, at opsparingskapaciteten
ikke mindst i pensionskasserne langt overstiger
virksomhedernes investeringslyst.

Det danske betalingsbalanceoverskud, der kulmi-
nerede i 1993 er helt overvejende skabt gennem
en langsommere vakst i Danmark end i de gvri-
ge EU-lande. En situation, der i Igbet af perioden
1994-98 har vendt sig til sin mods@tning.

Et argument der ogsd genfindes pa globalt plan
bl.a. i den ofte fremfgrte kritik af det amerikanske
budgetunderskud: den offentlige geldsetning er
internationalt set uden tvivl medvirkende til for
lav opsparing i et omfang, der beerer et hovedan-
svar for de sidste 10-15 drs hoje realrenter (Fi-
nansredeggrelsen, 93, p.101)

Hvis bekymringen hos disse forfattere havde
knyttet sig til brugen af udtgmmelige ressourcer,
sd ville der have varet en vis substans i argumen-
tet. I givet fald vil en ekspansion af produktionen
i dag mindske de fremtidige beholdninger af na-
turkapital til skade for kommende generationer;
men nej det problem optager ikke denne kategori
af neoklassiske gkonomer. De fgrer et partielt
bogholderi over pengeindkomster og opfatter den
offentlige sektor som enhver anden husholdning,
at gzeld skal betales tilbage med rentes rente, som
derfor md begrenses — koste hvad det vil sam-
fundspkonomisk. Selv i 1993 anbefalede de en fi-
nanspolitisk stramning for at begrense den of-
fentlige gelds®tning; men der var ikke megen ly-
dhgrhed hos den netop tiltrddte regering for dette
synspunkt.

Her kan der nok med fordel lyttes til de advarsler
som bla. Michael Mgller og Niels Chr. Nielsen
har fremfgrt over for den fortsatte skattefritagelse
for pensionsindbetalinger. Det kan meget let bli-
ve penge som statskassen aldrig ser.(Mgller &
Nielsen 1993 s. 74-75)

Det er sdledes ogsd karakteristisk at f.eks. Jensen
og Motzfeldt helt undlader at vurdere beskafti-

gelseseffekten af den »trovaerdige« finanspolitik,
der kan holde off.geld/BNP forholdet konstant.
Det konstateres: Bedpmmelsen af output-gab
og mulighederne for hurtigt at nd tilbage til
trend-BNP md bl.a. bero pd en vurdering af flek-
sibiliteten pa arbejdsmarkedet (min fremhxvel-
se). og de fortsetter: Under alle omstendigheder
peger sammenhengen mellem der strukturelle
budgetunderskud, output-gap og ledighed pa, at
bedpmmelsen af finanspolitikkens holdbarhed
er neert forbundet med graden af fleksibilitet pa
arbejdsmarkedet (min fremhavelse) (p.330)
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i Danmark’

1. Indledning

Den regionalgkonomiske debat har i de sene-
re ar fokuseret pa den uensartede udvikling i
forskellige dele af Danmark. Diskussionen er
bl.a. udsprunget af den afdempede gkonomi-
ske udvikling i f.eks. Bornholms og Stor-
strems amter kontra den meget positive ud-
vikling 1 Midt- og Vestjylland. Hertil kommer
den stadige debat om arsagerne til de gkono-
miske og strukturelle problemer i hovedsta-
den.

Emnet for denne artikel er den regionale gko-
nomiske udvikling i Danmark i efterkrigsti-
den (1950 — 1992). Sigtet er, med udgangs-
punkt i nye regionalfordelte BFI-tal,” at un-
dersgge, hvordan den gkonomiske vakst i
denne periode har fordelt sig mellem danske
regioner. Det vil sige, om den gkonomiske
vakst i Danmark har forgget de regionale
gkonomiske forskelle, eller om vakstens re-
gionale fordeling har medvirket til en udlig-
ning af de gkonomiske forskelle mellem re-
gionerne.

Hidtidige undersggelser har varet baseret pa
tal for den skattepligtige indkomst i de for-
skellige regioner. At der ikke har vearet lavet
undersggelser med udgangspunkt i BFI-tal
skyldes, at regionalfordelte BFI-tal for de
danske amter kun findes tilbage til 1970.
Med konstruktionen af nye regionalfordelte

Regionale vaekstmgnstre

Stud.polit. Henrik Fenlev, Kgbenhavns Universitet, @konomisk Institut

BFI-tal for arene 1950 og 1960 er det imid-
lertid blevet muligt at afdekke og analysere
den regionalgkonomiske udvikling 1 Dan-
mark over en lengere arrzkke ved hjalp af
dette mere reelle mal for den gkonomiske ak-
tivitet i regionerne.

Mailet med denne artikel er, med udgangs-
punkt i catch up-hypotesen eller indhent-
nings-hypotesen, at afdakke, hvorvidt den
regionalgkonomiske udvikling i Danmark i
perioden 1950-1992 har veret preget af kon-
vergens.

Indledningsvist redeggres lidt narmere for
catch up-hypotesen. Dernast beskrives ud-
viklingen mellem regionerne ved brug af det
hidtil anvendte indkomstmal: skattepligtig
indkomst. Herefter foretages tilsvarende ana-
lyser blot ved anvendelse af regionalfordelte
BFI-tal. P4 baggrund af de fundne resultater
i de to ovenstdende analyser redeggres sa for
de mulige arsager til forskellene i resultater-
ne, nar henholdsvis skattepligtig indkomst og
BFI anvendes som indkomstmal.

Afslutningsvis vil mulige faktorer til forkla-
ring af udviklingen i regionernes BFI blive
dreftet.

De 12 regionale enheder i denne artikel be-
stér af 11 egentlige amter samt hovedstadsre-
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gionen, som udggres af Kgbenhavns Kom-
mune, Frederiksberg Kommune, Kgben-
havns Amt, Frederiksborg Amt samt Roskil-
de Amt. Arsagen til analysens sammenleg-
ning af hovedstadsregionen til én samlet en-
hed er primart den omfattende pendling, som
finder sted i denne region.

For nemhedens skyld har regionerne faet fgl-
gende forkortelser:

HO Hovedstadsomridet RB Ribe Amt

VS Vestsjellands Amt  VJ  Vejle Amt

ST Storstrgms Amt RK Ringkgbing Amt
BO Bornholms Amt AR  Arhus Amt

FY Fyns Amt VI  Viborg Amt

SQ Senderjyllands Amt NO Nordjyllands Amt

2. Teoretisk udgangspunkt

Forspget pa at afdekke, hvorvidt en udlig-
ning af regionalgkonomiske forskelle i Dan-
mark har fundet sted, tager som navnt ud-
gangspunkt i catch up-hypotesen.’

Ifglge catch up-hypotesen er spredning af
teknologi den primare arsag til konvergens i
indkomstniveauer mellem lande. Grund-
leggende siger teorien, at lande som initialt
er teknologisk tilbagestdende kan drage for-
del heraf, idet de, ved efterligning og kopie-
ring af allerede eksisterende teknologi, kan
opnda hurtigere og billigere teknologiske
fremskridt end hgjtudviklede lande. De hurti-
gere teknologiske fremskridt i de relativt til-
bagestdende lande medfgrer stgrre vakst i
produktiviteten og dermed stgrre vekst i ind-
komsterne og produktionen pr. capita. Jo
stgrre forskellen er med hensyn til teknolo-
gisk udvikling mellem de relativt tilbage-
stdende lande og de teknologisk fgrende lan-
de, desto stgrre er mulighederne for teknolo-
gisk catch up for de fgrstnzvnte lande.

Dette resulat bygger pa antagelsen om, at det
er billigere at imitere og kopiere teknologiske
fremskridt, end det er at producere og frem-

bringe dem, idet de teknologifgrende lande
har haft store udgifter i forbindelse med
forskning og udvikling.

Ifglge catch up-hypotesen kan den gkonomi-
ske vakst i et land derfor udtrykkes som en
positiv funktion af det pagzldende lands tek-
nologiske tilbagestdenhed i begyndelsen af
analyseperioden.

Den teknologiske forskel mellem et teknolo-
gisk tilbagestiende land og omverdenen
(»the technological backlog«) udggr kun en
potentiel mulighed for hgjere vakst i tekno-
loginiveauet for det tilbagestiende land.
Hvorvidt dette potentiale udnyttes, afh@nger
af en rekke forhold i landet.

Mulighederne for teknologisk catch up for et

teknologisk tilbagestiaende land kan siledes

opdeles i to komponenter:*

1) Potentialet for catch up, dvs. stgrrelsen af
teknologiforskellene

2) Udnyttelsen af dette potentiale

Hvor hastigt dette potentiale udnyttes, og
dermed hvor hurtigt catch up-processen fin-
der sted, afh@nger af faktorer som kulturelle
forhold, sproglige barrierer samt gkonomisk
politik. Endvidere afhanger processen af de
institutionelle forhold, lovgivning, finansie-
ringsmuligheder og markedsstgrrelse. For-
skelle 1 omfanget og kvaliteten af infrastruk-
tur, graden af abenhed overfor ny og frem-
med teknologi, uddannelsesniveau, handels-
hindringer og valutarestriktioner samt orga-
nisationsgrad og arbejdsmarkedsforhold i
gvrigt kan ligeledes have indflydelse pa
spredningen af teknologi. Flere af disse pro-
blemer kendes eksempelvis fra implemente-
ring af projekter i forbindelse med bistand til
udviklingslande, hvor ny og fremmed tekno-
logi ofte giver anledning til problemer.

Generelt gzlder det, at teknologiudvekslin-
gen, og dermed grundlaget for catch up-hy-
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potesen, mellem regioner indenfor samme
land ma antages at vare langt mere gnid-
ningsfri og uproblematisk end mellem selv-
stendige nationer. Dette skyldes, at mange af
de ovenfor nzvnte problemer er langt mindre
eller slet ikke eksisterer, nar der er tale om
catch up mellem regioner inden for samme
land fremfor mellem selvstzndige lande.

I relation til narvaerende problemstilling
vedrgrende den regionale udvikling og catch
up i et lille, teknologisk hgjtstdende og rela-
tivt homogent land som Danmark, er mange
af de ovenfor navnte barrierer for mobilitet
af teknologiske fremskridt naturligvis ganske
irrelevante.

Teknologiniveauet tilnermes i narvarende
artikel ved henholdsvis skattepligtig ind-
komst pr. capita og BFI pr. capita.

Catch up contra konvergens

Begreberne catch up og konvergens (her: ud-
ligning af regionale forskelle) er nart for-
bundne. Catch up er en af forklaringerne pa,
hvorfor konvergens i pr. capita-indkomst
mellem forskellige geografiske omrader kan
teenkes at finde sted; nemlig ved overfgrsel af
teknologi fra teknologisk hgjtstaende og der-
med rige regioner til teknologisk mere tilba-
gestaende og dermed fattigere regioner.

En anden forklaring pa konvergens kan vare
en udligning af faktorforholdet mellem regi-
oner. Dette betyder, at kapitalfattige regioner
oplever en vakst i kapitalm@ngden pr. be-
skaftiget (positiv capital deepening), mens
kapitalrige regioner oplever et relativt fald i
kapitalma&ngden pr. beskaftiget (negativ ca-
pital deepening). En sddan udligning af fak-
torforholdet mellem regioner kan medfgre
konvergens, uden at kapitaloverfgrslerne (el-
ler overfgrslerne af arbejdskraft, for den sags
skyld) er forbundet med egentlige teknologi-
ske fremskridt. Udligningen af faktorforhol-

—

det kan ske ved interregionale vandringer af
bade kapital og arbejdskraft.

Der kan generelt sondres mellem to former
for konvergens; B-konvergens (beta-konver-
gens) og o-konvergens (sigma-konvergens).’

Foretages en konvergensanalyse med ud-
gangspunkt i udvalgte landes eller regioners
pr. capita indkomst i begyndelsen af perio-
den, siges der at vaere B-konvergens, safremt
der er en negativ sammenh@&ng mellem
vakstraten i pr. capita indkomsten og ind-
komstniveauet primo analyseperioden. Der
er derfor tale om B-konvergens, i de tilfelde,
hvor relativt fattigere gkonomier vokser hur-
tigere end mere velstaende gkonomier.

Begrebet o-konvergens fokuserer pd, om
spredningen i pr. capita indkomsten mellem
regionerne mindskes.

Graden af o-konvergens i Danmark under-
sgges ved at betragte spredningen i henholds-
vis skattepligtig indkomst pr. capita og BFI
pr. capita for de forskellige regioner.

Hvorvidt der er tale om [-konvergens testes
ved hjzlp af nedenstédende tre regressionsmo-
deller.

Regressionmodellerne udfgres pa de regiona-
le tal for bdde BFI pr. capita og skattepligtig
indkomst pr. capita.’

g=0o + ﬁT.‘ +:i8,
(2) g=oa + B (T/T,)i+e,
g=0a +p (T -THT), + ¢,

hvor g udtrykker hver enkelt regions arlige
vaekstrate, og T er et udtryk for den enkelte
regions teknologiniveau i begyndelsen af pe-
rioden tilnermet ved skattepligtig indkomst
pr. capita hhv. BFI pr. capita primo analyse-
perioden.
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T,k er det gennemsnitlige teknologiniveau
for hele Danmark.

I model (1) testes det, hvorvidt der er en ne-
gativ sammenhang mellem det initiale tek-
nologiniveau og vakstraten i regionerne. Jo
stgrre verdi af T (dvs. jo hgjere teknologini-
veau), desto lavere vaekst vil den pagaldende
region opleve. Heldningskoefficienten, p,
antages derfor at vare negativ, mens kon-
stantleddet, «, antages at vaere positivt.

Model (2) er en udvidelse af model (1), hvor
det bliver muligt at undersgge, i hvilken ud-
strekning den regionale vekst konvergerer
mod en bestemt fzlles vardi samtidig med,
at skattepligtig indkomst pr. capita hhv. BFI
pr. capita i regionerne (dvs. teknologiniveau-
et) tenderer til at nerme sig hinanden. Séle-
des ses det af model (2), at nér teknologini-
veauet i regionerne (T) narmer sig det gen-
nemsnitlige teknologiniveau i Danmark
(T,g)s da vil vekstraten i regionerne (g) nar-
me sig en en felles vaerdi — nemlig « + P.

For a og B og galder det siledes, at sum-
men af de to udtrykker den faelles vakstrate,
som regionerne formodes at konvergere mod.
Heldningskoefficienten, B, antages at vare
negativ, hvorved den fgromtalte sammen-
h&ng mellem regionernes teknologiforskelle
og deres vakst fremkommer.

Model (3) udtrykker den teknologiske spred-
ningsproces, som i teorien antages at finde
sted. Spredningsprocessen ath@nger bade af
teknologiforskellen mellem regionerne og re-
gionernes absolutte teknologiniveau, som er
tilnermet ved den enkelte regions skatteplig-
tige indkomst pr. capita hhv. BFI pr. capita.
Regionernes vakstrate afhenger derfor bide
af den enkelte regions absolutte teknologini-
veau (T) og af teknologiefterslebet/tekno-
logiforspringet (T -T).

Som det ses af model (3) forventes P i hen-
hold til catch up-hypotesen at vare positiv,
idet teknologisk tilbagestaenhed (en lav ver-
di af T, hvor T<T,, ) medfgrer relativ hgj
viekst, g.

I det fglgende tiln@rmes regionernes tekno-
loginiveau fgrst ved brug af skattepligtig ind-
komst pr. capita og dernast ved brug af BFI
pr. capita.

3. Hidtidige undersgagelser

[ et arbejdspapir fra 1994 undersgger Mo-
gens Dilling-Hansen m.fl., hvorvidt catch up-
hypotesen kan bekraftes for perioden 1935-
1990 ved brug af skattepligtig indkomst som
tilneermelse til teknologiniveauet.

Med udgangspunkt i1 4 regressionsmodeller,
hvoraf de tre fgrste nasten er identiske med
de tre ovenstaende, konkluderes det, at der 1
Danmark i den betragtede periode har veret
tale om en signifikant catch up-proces (f-
konvergens). Det vil sige, at vaeksten i ind-
komsterne aftager jo nermere de relativt til-
bagestaende regioner n@&rmer sig hovedstads-
regionen, som er det teknologifgrende omra-
de.

Det undersgges endvidere om spredningen
(o-konvergens) i skattepligtig indkomst pr.
capita er indsnavret i Ipbet af perioden.®

Konklusionen er, at der igennem perioden
har veret tale om en betragtelig indsnavring
i den skattepligtige indkomst pr. capita mel-
lem regionerne. Kraftigst har udviklingen
dog veret i drene 1935-1950, hvor standard-
afvigelsen faldt fra 30,9 til 18,2. For perioden
1950-1990 var udviklingen noget mere mo-
derat, idet standardafvigelsen faldt fra 18,2
til 10,2.

Pa baggrund af de opnaede resulater nar for-
fatterne frem til den konklusion, at der i den
betragtede periode har varet tale om en bety-
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delig grad af konvergens i de regionale ind-
komster i Danmark.

Da analyseperioden i denne artikel er kortere
end tilfeldet er for analysen ovenfor, har vi
valgt at teste catch up-hypotesen ved brug af
bl.a. de skattepligtige indkomsttal i oven-
nzvnte artikel for perioden 1950-1992 med
udgangspunkt i modellerne (1)-(3).

Tabel 1. Regressionsanalyse af vaksten i den regionale skattepligtige indkomst pr. capita,

—

Resultaterne af analyserne, som cr angivet i
tabel 1 og 2, viser, at catch up-hypotesen kan
bekraftes for perioden 1950-1992 ved anven-
delse af skattepligtig indkomst pr. capita som
tilnermelse til teknologiniveauet. Med andre
ord kan der siges at have veret en signifikant
sammenh&ng mellem regionernes vakstrater
og deres initiale teknologiniveauer.

1950-1992
Afh®ngig variabel

Model 1 Model 2 Model 3
Konstantled 5,1354 6,9605 4,5899
1950-1960 [1,4438] [0,5185] [0,1514]

14,1518 15,7975 13,4174
1960-1970 [1,3955] [0,5070] [0,1579]

13,7444 14,5025 12,1422
1970-1980 [1,0627] [0,5109] [0,1538]

12,3949 10,46 8,1478
1980-1992 [1,5150] [0,5329] [0,1409]
Forklarende variabel
T1 -9.11E-05

[3,405E-05)
T2 -2,2704
[0,5569
T3 2,3919
[0,5199]

T-veerdi 0,015 0,0002 0,0001
R2 99,03 99 81 99,93
N 48 48 48

1
12 = T
T3 = (T DK_T)!T

Kilde: Egne beregninger
Skattepligtig indkomst pr. indbygger i 1950, 1960, 1970 og 1980

Anm: Tallene i parentes angiver standardafvigelsen
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Tabel 2. Skattepligtig indkomst pr. capita for hver region i forhold til landsgns., 1935-1992

Hele landet = 100

Regioner

1935 1950 1960 1970 1980 1992
HO 156 129,0 129,0 125.0 118,0 115,5
VS 76 88,0 85,0 93,0 95,0 95,6
ST 80 97.0 87,0 90,0 94,0 90,8
BO 2 79.0 78,0 79,0 87,0 86,8
FY 87 93,0 90,0 89,0 93,0 92,8
SQ 68 80,0 85,0 84,0 90,0 92,5
RB 3 81,0 82,0 84,0 89,0 96,3
A2 99 104,0 101,0 87,0 91,0 06,3
RK 63 82,0 80,0 83,0 87,0 93,5
AR 75 80,0 82,0 92,0 94,0 96,4
VI 61 75,0 74,0 77,0 84,0 90,2
NO 66 80.0 82,0 81,0 88.0 90,4
Standard: 30,9 18,2 18,5 16,4 1.2 6,9
Kilde:

1950-1980: P4 baggrund af datamateriale i Rask Petersen og Smith (1989)
1992: DS: Gennemsnitlig skattepligtig indkomst, »Indkomst, forbrug og priser« 1994: 11

4. Catch up-hypotesen ved brug af
regionalfordelte BFI-tal

Efter at have beskrevet den regionale gkono-
miske udvikling ved hjelp af tal for skatte-
pligtig indkomst i de forskellige regioner, ret-
tes opma@rksomheden nu mod de regionale
BFI-tal. De samme analyser, som blev foreta-
get for skattepligtig indkomst, foretages nu
for BFI.

Af tabel 3 fremgér det, at forklaringsgraden
er hgj for alle de tre modeller til beskrivelse
af B-konvergens. Endvidere ses det for samt-
lige tre modeller, at konstantleddene varierer
signifikant over tid. Dette kan tilskrives ni-
veauforskelle i den gkonomiske vakst mel-
lem de forskellige delperioder.

I model (1), hvor den forklarende variabel er
specificeret som teknologiniveauet T, har alle
parameterestimaterne negativt fortegn, hvil-
ket ogsa tilsiges ud fra den gangse catch up-
hypotese, hvor teknologifgrende regioner, alt

andet lige, oplever en lavere vakst over tid
end teknologisk tilbagestiende egne. Forteg-
net til den forklarende variabel i model (1) sy-
nes altsa at bekrafte catch up-hypotesen. Der-
imod er der tydeligvis problemer med signifi-
kansniveauet for den forklarende variabel.
Der synes altsa ikke at vare nogen markant
sammenh@ng mellem regionernes vakst pé
den ene side og deres initiale teknologiniveau
pa den anden. Konklusionen ma derfor vere,
at modellen, som specificeret i model (1), ik-
ke kan bekrafte, at der i Danmark for perio-
den 1950-1992 har varet konvergens i BFI pr.
capita mellem regionerne.

[ model (2) har samtlige parameterestimater
ligeledes de rigtige fortegn i forhold til teori-
en. Der er imidlertid igen det problem, at den
forklarende variabel ikke er signifikant. Sile-
des galder det ogsd for model (2), at man
heller ikke her kan bekrafte, hvorvidt der har
varet tale om nogen konvergens mellem re-

gionerne i den undersggte periode.
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Tabel 3. Regressionsanalyse af veksten i den regionale BFI pr. capita, 1950-1992

Afhwngig variabel
Model 1 Model 2 Model 3
Konstantled 5,6058 60,4236 5,4756
1950-1960 [1,0850] [0,17955] [0,14763]
10,8000 12,8314 10,4720
1960-1970 [1,0289] [0,17959] [0,15663]
12,4930 11,4287 11,8845
1970-1980 [0,7987] [0,18069] [0,14755]
9,0271 8,3692 7,4313
1980-1992 [1,1551)] [0,52622] [0,13851]
Forklarende variabel
T1 -2,7152E-05
[2,07E-05]
T2 -0,92266
[0,55681]
T3 0,91997
[0,56238]
T-veerdi 0,19708022 0,1048 0,1092
R? 99,79 97,36 99,8
N 48 48 48

Kilde: Egne beregninger

T1 = BFI pr. capita i 1950, 1960, 1970 og 1980
T2 = T,
T3 = (T, ~T)T

Resultaterne for model (3) viser sig, som det
fremgér af tabel 3, at minde meget om resul-
taterne i model (2). Parameterskgnnene har
alle de rigtige fortegn, og fortegnet til den
forklarende variabel bekrafter formodningen
om, at jo stgrre forskelle der er i teknologini-
veauerne mellem regionerne og dermed i ab-
sorbtionsniveauerne, desto hgjere vakst op-
lever de teknologisk set mere tilbagestidende
omréder. I model (3) er der imidlertid igen
det problem, at den forklarende variabel viser
sig ikke at veere signifikant. Dette betyder, at
en entydig konklusion af, i hvilken ud-
streekning der har vearet konvergens eller di-
vergens 1 BFI pr. capita mellem de danske re-
gioner, ikke er mulig.

Teknologiniveauet i de forskellige regioner
synes altsa ikke at kunne forklare udviklin-
gen 1 regionernes gennemsnitlige Aarlige
vakst i BFI pr. capita i den betragtede perio-
de, hvorfor man alene pa baggrund af regres-
sionsanalyserne ikke kan vurdere, om catch
up-hypotesen galder for danske regioner.
Dette medfgrer derfor, at det heller ikke er
muligt i relation til teorien at vurdere, i hvil-
ket omfang det er tilfeldet, at teknologi-
fgrende regioner oplever fortsat vakst pa be-
kostning af de tilbagestdende omrader (diver-
gens), eller om en udligning af forskelle i
teknologiniveau (her: BFI pr. capita) finder
sted over tid (konvergens).
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Sammenfattende kan det konkluderes, at mo-
dellerne (1) — (3) ikke kan bidrage til at for-
klare den regionale udvikling i de danske re-
gioner i perioden 1950-1992, og dermed om
den regionalgkonomiske udvikling har varet
karakteriseret af (-konvergens, nar BFI pr.
capita anvendes som tiln@rmelse til tekno-
loginiveauet i regionerne.

Den anden form for konvergens, o-konver-
gens, udtrykker som ovenfor omtalt, hvorvidt
spredningen i BFI pr. capita mellem regio-
nerne er blevet mindsket. Denne form for
konvergens knytter altsa ikke direkte den en-
kelte regions vakst sammen med den samme
regions teknologiniveau, sddan som det er
tilfeldet for B-konvergens.

Af tabel 4 fremgar det, at spredningen i 1950
var pa 15,8, mens den i 1992 var faldet til
11,8. Et fald i spredningen pa ca. 25 procent
over en 42-arig periode er ganske meget. Det
er imidlertid tydeligt, at faldet i spredningen
for den skattepligtige indkomst pr. capita er
langt mere markant.

Konvergensen i BFI pr. capita har ikke veret
sa kraftig igennem perioden, som tilfeeldet
har varet for den skattepligtige indkomst pr.
capita. Dette skal imidlertid ses i lyset af det
faktum, at spredningen i BFI pr. capita var
mindre end spredningen i den skattepligtige
indkomst pr. capita primo analyseperioden.

5. Sammenligning af analyseresultater
Analyserne 1 afsnit 3 og 4 viste sig at give
meget forskellige resultater.

Analyserne i afsnit 3, som er baseret pa tal
for den skattepligtige indkomst, udviste mar-
kante tegn pa konvergens i indkomstniveauet
mellem de forskellige regioner, mens regres-
sionsanalyserne i afsnit 4, som tog udgangs-
punkt i BFI-tal, ikke var signifikante.

Der er imidlertid visse problemer i relation til
brugen af tal for den skattepligtige indkomst.
Fgrst og fremmest er der en vasentlig effekt
af udbygningen af velfaerdsstaten i efter-
krigstiden, som har resulteret i voksende ind-
komstoverfgrsler. Dette har ikke kun haft en

Tabel 4. BFI pr. capita i hver region i forhold til landsgns., 1950-1992. Hele landet = 100.

Regioner

1950 1960 1970 1980 1992
HO 126,1 127.8 124,2 120,7 114,7
VS 81,7 80,8 86,8 85,5 86,4
ST 85,3 82,2 85,5 84,2 74,1
BO 86,4 81,4 83,4 86,1 84,2
FY 89,6 88,1 86,9 86,0 88,0
SQ 83,4 82,2 84,8 91,7 99,3
RB 87,6 85,2 89,6 93,4 104,3
V] 85,6 84,1 88,4 93,9 101,9
RK 86,9 83,0 87,7 93,1 101,2
AR 95,7 94,7 92,3 92,3 04,2
VI 79,4 75,8 78,0 86,0 95,4
NO 84,1 82,8 83,1 87,9 88,4
Standardafvigelse 15,8 18,2 15,5 12,2 11,8

Kilde: Egne beregninger.
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betydning for den personelle indkomstforde-
ling, men ogsa for den regionale indkomst-
fordeling. Dette skyldes, at f. eks. omrader
med lav gkonomisk aktivitet og hgj ledighed
uden indkomstoverfgrsler typisk ville have
haft en relativ lav skattepligtig indkomst pr.
capita. Med dc stigende indkomstoverfgrsler
er der ikke l&zngere den samme sammenhang
mellem hgj ledighed og lav skattepligtig ind-
komst pr. capita.

Med andre ord udtrykker den skattepligtige
indkomst ikke de reelle forskelle i gkono-
misk aktivitet mellem landets regioner, da
begrebet indeholder transfereringer fra de of-
fentlige myndigheder. Problemet forsterkes
af transfereringernes voksende stgrrelse gen-
nem perioden.

Ovenstaende forhold medfarer, at en analyse
baseret pa skattepligtig indkomst vil tendere
til at overvurdere graden af konvergens mel-
lem de danske regioner. Et mere reelt billede
af udviklingen i den gkonomiske aktivitet fas
ved benyttelse af regionale BFI-tal, da disse
tal bedre beskriver den regionale gkonomiske
aktivitet.

6. Mulige arsager til udviklingen i BFI
pr. capita i regionerne

Som det er fremgdet af analyserne i denne ar-
tikel er det isr udviklingen i den skatteplig-
tige indkomst, som har vist tendenser til kon-
vergens. Der har imidlertid ogsa veret tegn
pa konvergens (jvf. tabel 4, o-konvergens) i
BFI pr. capita, omend i mindre omfang.

En vasentlig forklaring pad konvergensen i
BFI pr. capita i perioden 1950-1992 ma til-
legges udbygningen af den offentlige sektor
og decentraliseringen af denne (bl.a. Kommu-
nalreformen af 1970). Denne udvikling har
bevirket, at der er sket en geografisk forskyd-
ning af det i gvrigt voksende antal af offent-
ligt beskaftigede igennem perioden. Andelen

—

af offentligt besk®ftigede var i hovedstads-
omradet langt stgrre end i de @gvrige regioner
ved begyndelsen af perioden. Gennem perio-
den har der fundet en udligning sted af ande-
len af offentligt beskaftigede i de forskellige
regioner, sdledes at beskaftigelsen i den of-
fentlige sektor i1 procent af den samlede be-
skaeftigelse 1 de forskellige regioner er blevet
stadig mere ensartet i Igbet af perioden.’

Som det ligeledes fremgik af tabel 4, har ud-
viklingen 1 BFI pr. capita imidlertid varet
serlig gunstig 1 specielt fire jyske amter
(Sgnderjylland, Ribe, Ringkgbing og Vi-
borg). Det fremgér af samme tabel, at hoved-
stadsregionen 1 Igbet af perioden har oplevet
en relativ tilbagegang i BFI pr. capita i for-
hold til resten af landet. Den relative tilbage-
gang for hovedstadsregionen kan formentlig i
et vist omfang forklares ved den ovenfor be-
skrevne udvikling 1 den offentlige sektor.
Den s@rligt gunstige udvikling i de fire jyske
amter kraever imidlertid andre forklaringer.

Det er efterhianden et velkendt fa&nomen, at
industrien i Danmark har omlokaliseret sig
fra hovedstadsomradet til provinsen.'® De for-
hold som oftest tilskrives drsagen til industri-
ens omlokalisering kan opdeles i to kategori-
cr.

(1) Omradespecifikke forhold

-~ lgnniveau

-~ grundpriser

-~ infrastruktur

(2) Ikke-omradespecifikke forhold

- faldende transportomkostninger i almin-
delighed

For sa vidt angdr Ignniveauet og grundpriser-
ne, fremgar det af tabellerne 5 og 6, at det for
provinsen i almindelighed galder, at disse er
lavere end i hovedstadsregionen, men dog ik-
ke markant lavere i de jyske amter i forhold
til den gvrige provins.
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Tabel 5. Timefortjenesten i handvark og industri, 1976, 1980 og 1984. Hele landet = 100.

Faglerte Ikke-fagleerte mand Ikke-faglzerte kvinder

1976 1980 1986 1976 1980 1984 1976 1980 1984
HO 108 108 108 109 106 107 108 105 106
VS 91 96 94 94 96 95 96 101 100
ST 93 90 91 91 90 91 93 93 96
BO 83 87 88 84 87 89 87 9] 96
FY 94 95 97 97 97 09 08 99 101
SQ 94 94 92 98 99 07 105 107 104
RB 94 92 96 08 101 99 04 03 08
A2 94 97 98 96 101 101 96 100 100
RK 89 91 90 93 92 94 95 93 93
AR 96 98 100 97 98 08 100 102 101
VI 89 91 91 93 92 95 94 96 O]
NO 97 96 96 97 97 07 08 08 08
Hele landet 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Kilde: Petersen og Smith (1989).
Det har kun varet muligt at fA tal for disse tre ir.

Tabel 6. Salgsklare erhvervsbyggegrunde, 1981

Region
Areal i ha Saml. udg. (mio.kr.) Udg. pr. m2

HO 12 102 86
VS 15 74 51
ST 18 52 29
BO 1 4 39
FY 20 96 48
SQ 33 95 29
RB 16 57 36
A2 28 107 38
RK 29 65 23
AR 29 120 42
VI 20 63 32
NO 28 08 35
Hele landet 247 932 38

Kilde: Maskell (1984).
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Derfor kan hverken Ignniveau eller grundpri-
ser forklare den sarlig positive udvikling i de
fire jyske amter.

Derimod har den regionale udbygning af
transportinfrastrukturen i provinsen og etab-
leringen af et motorvejsnet i Jylland bevirket,
at Jylland i dag ikke kan siges at vare speci-
elt svagt stillet med hensyn til fysisk infra-
struktur i forhold til hovedstadsregionen. Pa
grund af den kraftige vakst i privatbilismen
er det eksisterende vejnet i Kgbenhavn over-
belastet, hvorfor Jylland i realiteten har en
fordel fremfor Kgbenhavn med hensyn til in-
frastruktur.

Heller ikke denne faktor er dog s@regen for
de fire jyske amter.

Udviklingen i den informationsteknologiske
infrastruktur har ligeledes bevirket, at en tid-
ligere fordel ved placering af en virksomhed
i hovedstadsregionen er forsvundet. Dette
drejer sig om den tette kontakt til og infor-
mationsudveksling med kunder og leve-
randgrer. Med udbygningen af den teknolo-
giske infrastruktur er kort fysisk afstand ikke
l&ngere en betingelse for let og ubesvaret in-
formationsudveksling.

Dette er dog ogsé et forhold, som ikke alene
gor sig gaeldende i de fire jyske amter.

Den fjerde betydende faktor i forskydningen
af industrivirksomhed fra hovedstadsregio-
nen til provinsen, er de faldende transport-
omkostninger i efterkrigstiden.

Virkningen af de stadigt faldende transport-
omkostninger relativt til omkostningsudvik-
lingen i gvrigt har veret, at sammenh@ngen
mellem en virksomheds afs@tning og stgrrel-
sen af det lokale marked er blevet stadig min-
dre. Den fordel, som tidligere var knyttet til
lokalisering i et centeromrédde (f.eks. Kgben-
havn) med betydelig agglomeration af sdvel

virksomheder som forbrugere, er med andre
ord blevet stadig lgsere, da den lokale efter-
sporgsel har udviklet sig til at vere af mere
underordnet betydning for virksomhedernes
afsztningsmuligheder.

En mulig forklaring pd udviklingen i de fire
jyske amter, og et eksempel pd de faldende
transportomkostningers positive indflydelse
pa disse amters gkonomiske vakst, kan veere
deres gunstige beliggenhed i forhold til Ham-
borg, som er den region i Tyskland, der har
den hgjeste BFI pr. capita i hele den under-
sggte periode. I mods@tning til hovedstadsre-
gionen har udviklingen i Hamborgs BFI pr.
capita ikke udvist tendens til et vedvarende
relativt fald. Udviklingen i Hamborgs BFI pr.
capita relativt til det gvrige Vesttyskland er
gengivet i tabel 7.

Med udbygningen af motorvejsnettet i be-
gyndelsen af 1970’erne fra Nordtyskland til
Danmark kom de fire jyske amter nu til at til-
hgre et af de omrader i Danmark, der 14 mest
centralt placeret i1 forhold til de store mel-
lemeurop&iske markeder.

Sammenfattende kan det konkluderes, at in-
gen af de omrade-specifikke faktorer kan for-
klare den sarlig gunstige udvikling i netop
de fire jyske amter. Imidlertid synes disse
faktorer kombineret med amternes beliggen-
hed i forhold til Hamborg og udbygningen af
den fysiske infrastruktur i det sydlige Jylland
at udggre en mulig forklaring pa udviklingen
i den gkonomiske aktivitet i disse regioner.

7. Sammenfatning

Hidtidige analyser af den regionalgkonomi-
ske udvikling i Danmark baseret pa tal for
den skattepligtige indkomst har vist, at der
har fundet en betydelig udligning sted af re-
gionale gkonomiske forskelle.
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Tabel 7. BFI pr. capita, 1950-1990. Vesttyskland. Hele landet = 100.

Regioner 1950 1960 1970 1980 1990
Schleswig-Holstein 72,44 82,32 82,35 86,29 86,98
Hamburg 177,21 158,58 160,95 163,07 167,33
Niedersachsen 80,73 86,05 85,62 86,49 84,97
Bremen 145,59 135,15 13227 129,05 126,93
Nordrhein-Westfalen 116,95 109,45 102,57 98,78 94,96
Hessen 97,51 102,90 103,90 108,67 120,80
Rheinland-Pfalz 81,17 T1.L7 87,39 90,16 87,16
Baden-Wiirttemberg 100,36 104,00 108,65 104,64 110,77
Bayern 85,75 87,93 94,87 95,93 103,85
Saarland 122,34 94,62 80,60 88,23 87,96
Berlin (Vest) 101,74 101,54 111,11 115,98 69,47

Kilde: Eurostat, div. drgange

Som det er fremgaet af de forrige afsnit, kan
analyser foretaget ved brug af regionalfordel-
te BFI-tal imidlertid kaste nyt lys over den
regionalgkonomiske udvikling i Danmark.

I modsatning til analyser baseret pa den
skattepligtige indkomst, som udviser tydeli-
ge tegn pa konvergens, tegner der sig et andet
billede, nar regionalfordelte BFI-tal tages i
anvendelse.

Spredningen i BFI pr. capita mellem regio-
nerne indsn®&vres ganske vist i perioden
1950-1992, men sammenh@ngen mellem
teknologisk tilbagebagestaenhed og gkono-
misk vakst (catch up-hypotesen) kan ikke
bekreftes.

Noter

1. Artiklen bygger pa forfatterens specialeopgave
pa polit-studiet: »Regionale vekstmgnstre i Dan-
mark, juli 1996.

2. Disse regionalfordelte BFI-tal konstrueres i oven-
nevnte specialeopgave.l forbindelse med kon-
struktionen af disse tal rettes en serlig tak til na-
tionalregnskabskontoret i Danmarks Statistik.

3. Se Gerschenkron (1962) som en af de vasentlig-
ste bidragydere til catch up-hypotesen.

4. Se Abramovitz (1979).

5. Denne sondring introduceredes fgrste gang af
Sala-i-Martin i hans ph.d.-afhandling fra 1990, se
Sala-i-Martin (1995).

6. Perioden 1950-1992 opdeles ved hjzlp af dum-
my-variabler i fglgende fire delperioder:
1950-1960, 1960-1970, 1970-1980 og 1980-
1992.

Dette ggres for at tage hgjde for niveauforskelle i
den gkonomiske vakst i analyseperioden.

7. Modellerne vurderes i det fglgende pi baggrund

af et signifikansniveau pa 5%
Mht. signifikansnivauet skal det pointeres, at ana-
lysen ikke er baseret pa en stikprgve men pd en
totalpopulation. Nar vi derfor vurderer modeller-
ne med udgangspunkt i et signifikansniveau pa
5%, skyldes det alene gnsket om at vurdere ten-
dersernes styrke.

8. Standardafvigelserne er beregnet pd baggrund af
indekserede tal. Hele landet = 100. Jf. tabel 2.

9. Se PA.T. Madsen (1987).

10. Se Maskell (div. irg.)
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Udyviklingen i1 udgifterne
til overforsler og konsum i
Danmark fra 1982 til 1992

Hvorfor holdt asymmetri-tesen ikke stik?*

Christoffer Green-Pedersen, ph.d.-studerende, Institut for Statskundskab,

Aarhus Universitet

1. Indledning

En af hovedmals®tningerne for de fem
Schliiter-regeringer var at fi styr pa de of-
fentlige udgifter. Set i bakspejlet ma man si-
ge, at det kun delvist lykkedes. De offentlige
udgifter blev holdt pé 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 overfgrsler voksede
sterkt, mens udgifterne til konsum kun steg
beskedent. Udgifterne til overfgrsler steg sa-
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 is@r
set ud fra en af de teorier om de offentlige
udgifter, der er mest udbredt i Danmark, den
sdkaldte = »asymmetri-tese«  (Kristensen
1987). Ifglge denne skulle udviklingen have

veret 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 vaekst i udgifterne til overfgrsler.
Netop fordi udviklingen gér stik imod asym-
metri-tesen, legges der ud med en pra@senta-
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 pd stigningen i udgifter-
ne til overfgrsler kunne vere den stigende le-
dighed og det ggede antal folkepensionister i
perioden. Hvis man korrigerer udgiftstallene
for de ¢gede udgifter til dagpenge og
kontanthjelp, som skyldes den stigende le-
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dighed, og for de ggede udgifter til folkepen-
sion, som fglger af det stigende antal perso-
ner over 67 4r,” falder vaksten i udgifterne til
overforsler til 24,1%. Den stigende ledighed
og det stigende antal @ldre 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 indga 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 uafhangigt af finansieringssiden, og
det samlede udgiftsniveau bliver dermed et
resultat af mange enkeltbeslutninger. Kombi-
nationen af denne atomisering og fordelingen
af fordele og omkostninger giver en systema-
tisk skevhed i den udgiftspolitiske beslut-
ningsproces i retning af ggede udgifter. Be-
slutningsprocessen er asymmetrisk (op.cit.).

I 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 galdende for of-
fentligt konsum end for indkomstoverfgrs-
ler« (Kristensen 1987 pp. 85). Dette begrun-

des med to forhold: For det fgrste er de om-
talte udgiftsalliancer vasentligt mere frem-
tredende ved konsumet. Forklaringen er
isar, at de offentligt ansattes interesser her er
langt staerkere, fordi de typisk bygger pad 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 veare i deres interesse
at fglge brugerne og de offentligt ansattes ud-
giftspnsker. Problemet er, at politikerne ikke
behandles som rationelle aktgrer med givne
interesser og derved kommer til at fremstd
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 sta til ansvar for valger-
ne pa valgdagen (Mouritzen 1991 pp. 541-
544).

For det andet inddrager asymmetri-tesen ikke
opgavefordelingen og samspillet mellem sta-
ten og kommunerne.” Nir 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,
s er 2/3 af konsumet og is@r velferdskonsu-
met (sygehuse, skoler etc.) 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 spgrgsmadlet, 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 ogsd 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 nzrmere bestemt i regeringen.
Den analyseramme, der skal opstilles i det
fplgende, skal altsd indeholde de faktorer, der
er vasentlige for en regerings udgiftspolitik
med serligt henblik pa 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 forstas ved, at regeringen er
rationelt nyttemaksimerende. Her vil i det
fplgende blive forstdet, at den maksimerer
stemmer, dog med den undtagelse, at den vil
vere villig til at indgd forlig, der kan skade
dens velgertilslutning, hvis det er ngdven-
digt for at fastholde regeringsmagten.

Ud fra denne antagelse om regeringen synes
to faktorer umiddelbart at métte 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 vaelgernes holdninger.
Den parlamentariske situation ma 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
gennemfegrt.

Sammenhangen mellem de to faktorer er be-
tinget, i den forstand at betydningen af veal-
gernes holdninger til de offentlige udgifter
afhenger af den parlamentariske situation.
En flertalsregering eller en mindretalsrege-
ring med et meget solidt parlamentarisk
grundlag kan sdledes tilretteleegge sin ud-
giftspolitik efter velgerens holdninger uden
at skulle tage hensyn til eventuelle forligs-
partier. En mindretalsregering med et svagt
parlamentarisk grundlag star derimod i et di-
lemma. Pd 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 vare opmarksom pa
velgernes holdninger, fordi dens svage parla-
mentariske situation kan tvinge den til at ud-
skrive valg.

Den tredje og sidste politisk-gkonomiske
faktor er de pkonomiske begrensninger. Dis-
se satter 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 indtegter
og udgifter. 2) Statens galdssituation: En stor
statsgaeld 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 dempe den gkonomiske
aktivitet. Alt i alt er de gkonomiske begrans-
ninger et relativt komplekst begreb. Kom-
pleksiteten bliver imidlertid ikke mindre af,
at de ikke blot er et spgrgsmal om talveardier.
Hvilken betydning, talvardierne tilleegges, er
saledes 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 pa be-
slutningsprocessen og dels ved at se pa ud-
gifterne i et implementeringsperspektiv, dvs.
processen fra de udgiftspolitiske beslutninger
treeffes, 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 preget 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 kraver 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 overfgrslerne 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 si regeringen?
Her mé 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 sjaldent
er noget problem. I darlige tider kan synlig-
heden bevirke, at der ikke skares ned pa
overfgrslerne, da regeringen normalt ikke vil
vare interesseret i at synliggore besparelser
for vaelgerne. Samtidig kan det ogsa vare
svart at samle et politisk flertal. Regeringen
kan dog i nogle situationer have behov for at
vise handlekraft og ansvarlighed, og her kan
overfprslernes synlighed ggre dem til et op-
lagt mal for besparelser. Samtidig er det til-
trekkende at skare ned pa overfgrslerne, for-
di man kan veare ret sikker pa, at vedtagne
besparelser ogsa 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 praeget 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 sé-
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 serligt
synlige, og det er usikkert, hvilke virkninger
de far hos borgerne. Omvendt er det i darlige
tider tiltraekkende at spare pa det statslige
konsum, fordi beslutningerne ikke er sarligt
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 gar 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 fa 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 pé 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 1 forbindelse med det
statslige konsum. I darlige tider er det kom-
munale konsum til gengeld tiltrekkende
som mal for besparelser, fordi det vil vere op

til kommunerne at udmgnte dem. Samlet set
har regeringen altsé 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 valgernes 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
pa, 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 pdvirkning af rege-
ringens udgiftspolitik betinget af de gkono-
miske begr@nsninger.

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-pkonomiske faktorer, idet de er variable
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Figur 1. En analyseramme for de politisk-pkonomiske og institutionelle faktorers pavirkning
af regeringens udgiftspolitik med seerligt 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 farste firklgverregering 1982-1983

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

citamenter til en stram udgiftspolitik. De in-
stitutionelle faktorer gav den incitamenter til
iser at spare pa overfgrslerne. Her kunne den
vere sikker pa besparelsernes faktiske gen-
nemfgrelse, og synligheden kunne bruges til
at signalisere ansvarlighed. Samtidig var der
ogsa valgermassig opbakning til besparelser
pa 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 pa overfgrsler-
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 sa ville have ud-
skrevet det, da han tradte tilbage. Pi den bag-
grund kan man formulere fglgende hypotese
for den fgrste firklgverregering: Dens ud-
giftspolitik vil veere preeget af besparelser,
der i starten iscer vil ramme overfgrslerne.

Den anden firklgverregering 1984-1987
Valget i 1984 stillede den anden firklgverre-
gering i en staerk parlamentarisk situation,
idet den kunne gennemfgre sin pkonomiske
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 bade 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 vaeksten i udgifterne. De svagere gkono-
miske begransninger 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
overforsler synes her den mest oplagte made.
Dels fordi den anden firklgverregering her, i
modsatning til ved konsumet, kunne vare
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
bistandshjalp var siledes steget markant fra
1982 til 1985, hvor regeringen havde faet 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 overfgrsler, mens den mod slut-
ningen vil lempe udgifispolitikken, primert
over for overfprslerne.

Den tredje firklgverregering 1987-1988
Valget i 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 stzrkere. 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 overfgrsler kunne sdledes fremstilles
som et forsvar for den velferdsstat, der hav-
de bred opbakning blandt valgerne (Ander-
sen 1988). Hypotesen for den tredje firklg-
verregering bliver derfor, at dens udgiftspoli-
tik generelt vil veere preeget af pgede udgifter
til iser overforslerne.

KVR-regeringen 1988-1990

I starten af KVR-regeringens tid slog lavkon-
Junkturen for alvor igennem, og der stod sile-
des pa ny besparelser pa den udgiftspolitiske
dagsorden (Nannestad 1995). Lavkonjunktu-
ren medferte samtidig, at man pa ny kunne
spore en »krisebevidsthed« hos velgerne (Pe-
tersen et al. 1996). Dermed fik KVR-regerin-
gen ogsd et velgerincitament til at fgre en
strammere udgiftspolitik end sin forganger.

I den fgrste halvdel af KVR-regeringens tid
skete der ogsa en vis styrkelse af regeringens
parlamentariske situation, fordi Socialdemo-
kratiet tidligt meldte ud, at man ville stemme
for finansloven for 1989 (Christiansen 1994).
I starten var KVR-regeringen altsd ikke tvun-
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get til de store indrgmmelser i forbindelse | 5. Test af hypoteserne

med udgiftspolitiske forlig. P4 den anden si- | T det fglgende skal de fem hypoteser testes
de var dens parlamentariske situation ikke s | empirisk. Det skal ske ved dels at se pa den
stzerk, at den kunne komme igennem med | faktiske udvikling i de offentlige udgifter og
vasentlige besparelser pa overfarslerne. Den | ved dels at undersgge, hvilke udgiftspolitiske
matte derfor i hgj grad sgge at realisere sin | beslutninger der ligger bag udgiftsudviklin-
malsatning om en stram udgiftspolitik over | gen. Dog vil udgiftspolitikken primaert blive
for konsumet, hvor de institutionelle forhold | inddraget i de situationer, hvor udgiftsudvik-
giver regeringen et vist spillerum uafh@ngigt | lingen ikke svarer til hypoteserne.'

af Folketinget.
Udgiftsudviklingen og udgiftspolitikken
Mod slutningen af KVR-regeringens tid, | 1983-1984

hvor dens parlamentariske situation bl.a. pga. | Hypotesen for den fgrste firklgverregerings
uro i Fremskridtspartiet pa ny var svakket | udgiftspolitik var, at den ville vare preget af
(Bille 1992a), befandt den sig i et dilemma | besparelser, der i starten is@r ville ramme
mellem pé den ene side at fgre en stram ud- | overfgrslerne. Den faktiske udgiftsudvikling
giftspolitik og pi den anden side at mdtte | fremgdr af tabel 1 nedenfor. Ser man pa ud-
komme med udgiftspolitiske indrgmmelser | viklingen fra 1982 til 1984, er det ikke umid-
for at opna politiske forlig. Forventningen til | delbart giet som forventet ud fra hypotesen.
KVR-regeringens udgiftspolitik mod slutnin- | Udgifterne til bide overfgrsler og konsum
gen af dens tid ma derfor vare en stram ud- | faldt ganske vist fra 1982 til 1984, men ud-
giftspolitik over for konsumet samtidig med | giftsudviklingen tyder ikke pa, at besparel-
pgede udgifter til overforsler. For hele KVR- | serne i starten is@r ramte overfgrslerne. Fak-
regeringens tid bliver hypotesen, at dens ud- | tisk er det gaet lige modsat, idet besparelser-
giftspolitik, bortset fra ggede udgifter til | ne i starten is@r synes at have ramt udgifter-
overfgrslerne mod slutningen, generelt vil | ne til konsum, der faldt noget fra 1982 til
vare stram med besparelser pa konsumet. 1983.

KV-regeringen 1990-1992 (1993) Til gengzld synes den fgrste firklgverrege-
Pga. en forbedret betalingsbalance og en lav | rings udgiftspolitik faktisk at have svaret til
inflation lettede de gkonomiske begrensnin- | hypotesen, idet det sparekatalog, den spillede
ger lidt, og besparelser stod siledes knap sd | ud med ved sin tiltreedelse i 1982, var praget
hgjt pa den udgiftspolitiske dagsorden (Nan- | af besparelser pa overfgrslerne. Man fastfrgs
nestad 1995). Samtidig var »krisebevidsthe- | bl.a. dagpengesatserne, indfgrte karensdag
den« vak hos valgerne, der siledes pa ny | og gennemfprte forskellige besparelser pé bi-
havde en generel forventning om bedre of- | standshjzlpen. Nar udgifterne til konsum al-
fentlige ydelser (Petersen et al. 1996), sd den | ligevel faldt mere fra 1982 til 1983 end ud-
generelle udgiftspolitiske linje ma forventes | gifterne til overfgrsler, skal forklaringen fin-
at vere mere lempelig end under KVR-rege- | des i det kommunale konsum. I tabel 2 er ud-
ringen. KV-regeringen stod samtidigt parla- | gifterne til konsum opdelt pad statsligt og
mentarisk meget svagt (Bille 1992b) og kun- | kommunalt, og her ses det tydeligt, at det var
ne derfor blive tvunget til udgiftspolitiske | udgifterne til kommunalt konsum, der faldt.

indrgmmelser primert mht. overfgrslerne, sa
alt i alt ma hypotesen for KV-regeringen | Forklaringen kan delvis findes i, at firklgver-
vare, at den vil lempe udgiftspolitikken lidt, | regeringen gennemfgrte en besparelse pa
dog primert over for overfgrslerne. bloktilskuddene pa 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
Overfgrsler 100 996 993 1009 1028 1072 111,.9 116 117,5 1204 124,1
Konsum 100 982 97,9 101,1 101,6 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 offentligggres

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 104,7 103,5 103,2 103,2 106,7
Kommunalt 100 973 97,3 101,3 102,2 1054 106,1 1052 1032 1033 104,8

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

men i den forbindelse er det interessant, at al-
ene prim@&rkommunerne 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 altsd van-
set statens indgreb i bloktilskuddene indstil-
let pa 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 praget af, at regeringen ik-
ke kunne komme igennem med flere bespa-
relser pa overfgrslerne. Denne madtte sagar
acceptere en forbedring af barselsorloven og
indfgrelsen af »bgrnechecken«. Dog virkede
fastfrysningen af en rakke satser for overfgr-
sler som en fortsat besparelse. Samtidig gen-
nemfgrte regeringen en reekke 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 bekreftet. 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 sdvel
konsum som overfgrsler, mens den mod slut-
ningen ville lempe udgiftspolitikken, pri-
mert over for overfgrslerne.

Hvis man ser pd udgiftsudviklingen, bekrzaf-
tes hypotesen stort set af tallene. Fra 1984 til
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1986 var der séledes begrensede 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. Tilgengzld
er de markante stigninger i udgifterne til is@r
overfgrsler fra 1986 til 1987 i 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 1 det
kommunale konsum. Denne vakst ma endvi-
dere skyldes kommunerne selv. Regeringen
lempede saledes ikke pa politikken over for
kommunerne, snarere tvartimod, idet den i
december 1984 indfgrte den sdkaldte 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 rakke 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
razkke 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 praget
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 ogsid medfgrte ggede 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 saledes fgrst i 1989.

Bag faldet i udgifterne til konsum ligger en
rekke tiltag over for det statslige konsum,
sdsom 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 md 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 primeart
over for overfgrslerne. Udgiftsudviklingen
svarer 1 et vist omfang til hypotesen, da der
pa ny var en betydelig vackst i udgifterne til
overfgrsler. Til geng®ld stemmer det ikke
med hypotesen, at der ogsé skete en vaesent-
lig vaekst i udgifterne til konsum.

Stigningen i udgifterne til overfgrsler skyl-
des, ud over den automatiske stigning, der
var kommet med satsreguleringsloven, ind-
forelsen af overgangsydelse samt vedligehol-
delsestilskuddet til boligejerne. Nar udgifter-
ne til konsum ogsa steg en del, skyldes det, at
KV-regeringen gennemfgrte en rekke tiltag
sasom fremrykning af investeringer i veje,
der havde til hensigt at bek@mpe den sterkt
stigende 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 bekreftet, 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 1 udgifterne til overfgrsler skyldes
kombinationen af tre faktorer; en stigende
valgeropbakning bag en rxkke overfprsler
efter nedskaringerne under den fgrste fir-
klgverregering, de usikre parlamentariske
forhold efter valget i 1987 samt en r&kke in-
stitutionelle forhold ved overfgrslerne. Her
tenkes 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 mél 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 svarere ved at
styre udgifterne til overf@rsler, 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 p4, 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 i 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 fgrste peger de her fremfarte
forklaringer pa betydningen af politikerne og
deres interesse 1 primart stemmemaksime-
ring som afggrende for en forstdelse af ud-
viklingen i de offentlige udgifter. Det skal ses
i modsatning til asymmetri-tesen, der lagger
hovedvagten pa de offentligt ansatte og bru-
gerne af offentlige ydelser. For det andet er
det interessant, at den meget sterke decentra-
lisering af den danske velferdsstat, hvor
kommunerne varetager stgrstedelen af servi-
ceproduktionen, har varet en vasentlig
grund til, at vaksten 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 kommunerne, men ogsd at
kommunemne 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). Nér 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 overfgrsler og konsum er der foretaget
en rzkke @ndringer. Under overfgrsler er der set
bort fra renteudgifter, tilskud og bidrag til EU
samt de forskellige tilskud, der blev indfgrt i for-
bindelse med Ambi’en i 1988. Samtidig er subsi-
dier til offentlige virksomheder som DSB medta-
get i udgifterne til konsum og altsé ikke i udgif-
terne 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 ir i perioden at beregne, hvad udgifter-
ne til arbejdslgshedsdagpenge og kontanthjzlp
ville have varet, 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 ir at beregne, hvad ud-
gifterne til folkepension ville have veret, hvis
dette antal havde veret det samme som i 1982,
Narmere detaljer findes i Green-Pedersen 1997
bilag 1.

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

at indregne i tallene, specielt hvis det skal ggres
for hvert &r i perioden, sd 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 forsts et szt af alment aner-
kendte regler, der strukturerer social interaktion
pd bestemte mider (Knight 1992 pp. 2-3).

8. Der er set bort fra den kommunale indflydelse pi
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 sdledes er relativt forudsigelige.

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

12. I forhold til den faktiske gkonomiske udvikling
er de pkonomiske begrensninger 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 r er et resultat
af den udgiftspolitik, der blev tilrettelagt aret fgr,
primeart i forbindelse med finansloven. Dette gi-
ver problemer med de 4r, 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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1. Virker dansk ulandshjzlp ikke
og hvordan kan det goares bedre?

[ en kritisk analyse af dansk ulandshjzlp
(Dansk ulandshjzlp — Altruismens politiske
pkonomi) konkluderer Martin Paldam (MP),
at den vasentligste grund til at den samlede
rating af 37 af ham undersggte bistandspro-
jekter er sa lav, er at Danida sjzldent gen-
nemfgrer fulde cost-benefit analyser (s. 154-
155). I tilfelde med rene sociale projekter
fremhaver MP at cost-effectiveness analyser
ber anvendes. Den gennemsnitlige rating af
de 37 projekter er 2,2 ud af et maksimum pa
4. MP siger pa denne baggrund, at Danida
fungerer halvgodt (s. 392- MPs understreg-
ning). Verdensbanken er mere tilbgjelig til at
anvende cost-benefit analyser i deres projekt-
forberedelse (s. 167), og Danida bgr tage
lere heraf. Ved fulde cost-benefit analyser
forstar MP bédde den finansielle og gkonomi-
ske analyse af et givet bistandsprojekt. I kun
et enkelt tilfelde ud af de 37 projekter er der
gennemfort en fuld cost-benefit analyse (s.
155). Summa summarum, ggr Danida det til
en standardregel at anvende cost-benefit me-
toden ved alle forundersggelser af bistands-

Cost-benefit analyser:
lgsningen pa den danske
ulandshjalps problemer?

Thorkil Casse, forsker, Center for Udviklingsforskning

projekter vil problemerne blive minimeret
ifplge MP (s. 390). I den politiske debat har
bogen varet brugt af flere politiske partier
(Venstre og Det Konservative Folkeparti) til
at foresla nedskaringer i ulandshjlpen. Det
til trods for at MP snarere konkluderer:

»Jeg haber meget, at denne bog vil medvirke
til at gge realismen pa det store og vanskeli-
ge omrdde. Og at dette vil fore til, at den sto-
re danske ulandshjeelp kan bevares og drejes,

sadan at den kommer til at hjeelpe mere« (s.
413).

Man kunne diskutere hans mide at analysere
de 37 projekter pa, troen pa at Verdensban-
kens tilgang er den rigtige og hans delkonklu-
sion at projekterne i Afrika klarer sig varre
end andre steder i verden. Kun en enkel ob-
servation om hans projektanalyse skal nev-
nes her. Mange gkonomer ansat i konsulent-
branchen udfgrer cost-benefit analyser pa be-
stilling for Danida. At MP alligevel kun har
fundet et enkelt Danida projekt, der har varet
genstand for fuld cost-benefit analyse, blandt
de 37 udvalgte bistandsprojekter, ma undre.
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I det fglgende diskuteres validideten af hans
konklusioner imidlertid ikke, og denne arti-
kels eneste formadl er at diskutere hans
I¢sningsforslag. Er det rigtigt at blot vi gen-
nemfgrer nogle flere fulde cost-benefit ana-
lyser vil man fa bedre bistandsprojekter? Ar-
tiklen er ikke en anmeldelse af MPs bog, men
hans argumenter vil blive refereret undervejs.

Efter cn kort diskussion af nogle vasentlige
teoretiske og metodiske kritikpunkter af cost-
benefitanalysen fokuseres i resten af artiklen
pa de praktiske problemer med at gennem-
fore cost-benefit analyser udfra konkrete ck-
sempler fra forundersggelser Danida har gen-
nemfgrt.

2. Nogle teoretiske kritikpunkter af
cost-benefit analysen

Specielt hvad angdr miljgprojekter er der stor
debat om hvorvidt det overhovedet er muligt
at vaerdiansette miljggoder. Eftersom Danida
sjeldent gar ind og stgtter rene naturbeva-
relsesprojekter kunne man indvende, at var-
diansa@ttelse af miljggoder ikke er centralt.
Imidlertid har mange bistandsprojekter en
mulig negativ virkning pa miljget og veerdi-
ansattelse af alternativet bgr beregnes i en
fuld cost-benefit analyse. Danida gar dog og-
sa ind i forskellige skovprojekter og forure-
ningsbek@&mpende projekter.

Vatn og Bromley stiller spgrgsmalstegn ved
om adspurgte i betalingsvillighedsunder-
sggelser (WTP) overhovedet er i stand til at
vardiansette miljpverdier i pengestgrrelser
(Vatn og Bromley, 1994: 134). De citerer ek-
sempler pa analyser fra New England, hvor
ogsé eksistensvardien er den vigtigste for-
skel. Bateman et al. (1995) noterer, at hvor
verdians@ttelsen rent faktisk finder sted er
der meget stor forskel mellem de tilfelde,
hvor spgrgsmalet er helt dbent (open-ended)
modsat tilfelde, hvor spgrgeren n@vner et
bestemt belgb overfor interview personerne
(dicohotomous choice question). Interview

personerne tenderer til at verdiansztte meget
lavere 1 det fgrste tilfzlde.

Et andet sporgsmaél er overhovedet om vardi-
ans®ttelse af bestemte arter kan trekkes ud
af dets habitat sammenhang. Miljget er at
forstd som en helhed, der ikke kan opdeles i
enkeltarter, og derfor bliver det centrale be-
greb snarere miljpets funktionsvaerdi i for-
hold til de omkringliggende menneskeskabte
verdier (Vatn og Bromley, 1994:137-138).
Miljgets funktionsverdi er endnu vanskeli-
gere at vardis@tte. Munda (1996:166) note-
rer, at implicit i cost-benefit analysen er for-
udsat, at man kan substituere mellem maski-
ner osv. (menneskeskabt kapital) og naturka-
pital. Er fuld substitution mulig galder den
svage definition pa baredygtighed; et emne
der er meget omdiskuteret (Daly 1997; Hin-
terberger et al., 1997).

Et konkret eksempel vil sztte problemerne
med vardiansattelse i relief. En industri for-
urener en by 1 et uland. Der er forskellige tek-
niske muligheder for at reducere udslippet:
bygge en hgjere skorsten eller sztte et filter
pa udslipskanalen. I en cost-benefit analyse
skal man nu vurdere fordelene ved en reduk-
tion i luftforureningen. Dette kun sagtens
vare et projekt finansieret af Danida. Appra-
isal missionen kunne forsgge sig med at afle-
de effekterne af luftforureningen pa befolk-
ningen i byen. Det stgrste problem ville vare
at isolere de tilfelde af luftvejssygdomme
som er en direkte drsag af den forurenende
industri. Befolkningen kunne fa luftvejssyg-
domme af mange andre arsager, bl.a. fra die-
seldrevne motorcykler og biler. Eller pga.
darligt isolerede huse (for sd vidt temperatu-
ren varierer meget) som giver anledning til
bronkitis. Det er en yderst vanskelig analyse
at isolere specifikke drsag-virkning af en be-
stemt mulig sygdomskilde. Analyser af luft-
forurening og pdvirkning pd sygdomme er
kun foretaget ganske sj®ldent i ulandene. I
de fleste tilfelde bruges amerikanske analy-
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ser af dosis -reaktion pd mennesker, som si
»overszttes« til ulandene (se f.eks. Dixon et
al., 1986 — eksempel fra Jakarta).

Et alternativ til drsag-virkning analysen ville
vere at gennemfgre en betalingsvilligheds-
undersggelse: hvor meget vil befolkningen
vare parat til at betale for at slippe for luft-
forureningen. Disse betalingsvillighedsun-
dersggelser giver mening, ndr man ser pd
f.eks. vandprojekter. Vand er ngdvendigt for
at overleve. Imidlertid er det n&ppe sandsyn-
ligt, at fattige vil vare parat til at betale for at
mindske luftforureningen, selvom virkningen
var klart paviselig. For mange fattige er det et
spgrgsmal om overlevelse her og nu. Det
kunne indvendes, at luftforurening kun er et
problem i1 mellemindkomstlande. Ikke desto
mindre er luftforurening et betydeligt pro-
blem i mange byer i Asien, bl.a. Indien. Indi-
en er et af Danida samarbejdslande.

Umiddelbart er der ingen problemer med at
anvende  betalingsvillighedsundersggelser
ved vandprojekter. Et udmarket eksempel gi-
ves af MP fra et projekt i Kenya (s. 299-301),
men cost-benefit analysen er helt athengig af
de efterspgrgselsundersggelser, der er foreta-
get forud for data behandlingen. Ofte spgrges
om hvad befolkningen i projektomradet er
parat til at betale, ikke om der evt. var andre
projekter, de hellere ville have. Feks. en
sundhedsklinik, hvis vand faktisk findes ikke
langt fra den udspurgte landsby. Efterspgrg-
selsundersggelser er et yderst vanskeligt felt
i forbindelse med cost-benefit analyser, hvil-
ket der gives et konkret eksempel pé i afsnit
2.

Udfra en mere overordnet synsvinkel er der
yderligere to aspekter, der bgr omtales. Cost-
benefit analysen kan ikke sta alene men bgr
altid sattes i forhold til andre hensyn, f.eks.
fedevaresikkerhed eller fordelingsaspektet.
Der er ingen der siger, at cost-benefit analy-
sens resultater bgr have en hgjere status end

andre hensyn (se bl.a. Martin, 1991). Pudsigt
nok skriver MP om et industriprojekt i Nica-
ragua, der som det eneste har varet udsat for
fuld cost-benefit analyse (viste en positiv nu-
tidsvaerdi), at

Virksomheden er herunder (revolutionen —
TC) blevet kgrt helt ned pga. den revolutio-
neere politik, og der er opstaet et behov for
hjelp. Endelig er hjelpen til privatgkono-
misk gavn for en kreds af inden-og udenland-
ske ejere. Det er meget rimeligt, at de far
kompensation for den konfiskation, de har
veeret ude for, men det er ikke en opgave for
Danida. I hvert fald ikke uden at et er klart,
at det er det, man har gjort. Havde Danida
vidst, hvad vi ved nu, var projektet neppe
blevet vedtaget. (s. 333)’.

Ngdvendigheden af inddragelse af andre
aspekter 1 projektvurderingen omtales dog
ikke i MPs hovedkonklusion. Her bliver det
alene et spgrgsmal om i hgjere grad at anven-
de cost-benefit analyser (s. 390).

Det kan ogsd vare svart at sammenligne
mellem projekter pa tvars af sektorer og
maske endda indenfor en given sektor. Det
krever at nutidsvardien er udregnet efter
ngjagtig samme princip, f.eks. skyggepriser-
ne i den gkonomiske analyse. Er der forskel-
lige konsulenter og maske endda forskellige
donorer indblandet er det pa ingen made sik-
kert, at denne betingelse er opfyldt. Situatio-
nen kompliceres yderligere hvis andre hen-
syn skal varetages, sasom ejendomsforhold i
ovenstiende eksempel. Her kan det blive
svert at sammenligne mellem projekter. Nu
indgar ogsa kvalitative overvejelser, og det er
ikke lengere muligt at sammenligne alene
ved mangdetal udfra nutidsvardien. Det er
hvad O’Neill kalder forskellen mellem
»commensurability« (cost-benefit analyser
kan anvendes) og »comparability« (O’Neill,
1993). Kun i de tilfzlde, hvor alt er direkte
malbart og kan vurderes 1 pengestrgmme kan
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cost-benefit analysen anvendes til at vurdere
forskelle i forskellige projekters »@gnskvaer-
dighed«.

2. Praktiske problemer ved

gennemfgrelse af cost-benefit analyser
Stgrstedelen af litteraturen, der gar udover en
ren grundbogsdiskussion af principperne for
cost-benefit analysen, relaterer sig alene til de
teoretiske forudsatninger. Der er undtagelser
(f.eks. Martin og delvis ogsd nogle grund-
bgger som ODA, 1988), men sd drejer dis-
kussionen sig snarere om advarsler mod dob-
beltregning og typiske fejl ved beregningerne.
Disse bemarkninger er sardeles relevante,
men der er et andet niveau, der tit overses.
Nemlig mulighederne for stgrre beregnings-
fejl og endnu vigtigere fejltolkning af primaert
den gkonomiske analyse. Det er ingenlunde
sikkert, at den gkonomiske analyse er s neu-
tral, som den umiddelbart fremstér. Tre omra-
der vil blive omtalt i det fglgende :

— efterspgrgselsundersggelser

— tolkningen af den gkonomiske analyse i
forhold til den finansielle

— anvendelse af alternative analysemetoder
som erstatning eller sammen med cost-
benefit analysen

For sa vidt angdr de to fgrste omrader vil re-
ne gkonomiske projekter blive omtalt. Ifglge
MP skulle der vare basis for fulde cost-ben-
efit analyser i disse ikke sociale projekter.

2.1 Efterspgrgselsundersggelser

I det konkrete eksempel fra industriprojektet
(Grasca) i Nicaragua viser projektrapporten
en positiv nutidsvardi for projektet og en in-
tern rente der er hgjere end den rente, der
sammenlignes med (diskonteringsfaktoren).
Projektet fremstir som en succes, nar man
bortser fra spgrgsmiilet om ejendomsforhol-
dene. Den afggrende komponent er den in-
denlandske efterspgrgsel pa margarine, som
udggr fabrikkens hovedproduktion. Til grund

for forundersggelsen er foretaget et antal ek-
strapoleringer af den pa det givne tidspunkt
kendte efterspgrgsel (1987-88). Den afsatte
tid tillod ikke en egentlig efterspgrgselsunder-
spgelse. For sd vidt at der havde varet mere
tid afsat til at gennemfgre en mere tilbunds-
gaende efterspgrgselsundersggelse, havde re-
sultatet ikke ngdvendigvis vare kvalitativt
bedre. I et land som Nicaragua, der er preget
af gkonomisk og politisk ustabilitet fgr som
nu, kan brugbare efterspgrgselsunderspgelser
vare yderst vanskelige at gennemfgre.

Efterspgrgselsundersggelser er en vigtig del-
komponent 1 cost-benefit analysen. I dette
tilfeelde gik det godt med fremskrivningerne
trods den store usikkerhed som hersker i lan-
de som Nicargua.

[ et andet projekt ogsa fra Nicaragua, et hav-
neprojekt (Puerto Sandino), er udviklingen
derimod ikke gunstig. Projektet bliver en hvid
elefant og bliver pa et tidspunkt omtalt en del
i pressen. Der har varet skrevet en del om
konsulentens rolle. Pa et tidspunkt hvor gko-
nomien allerede har vist tegn pa afmatning,
anmoder den radgivende konsulent om en ud-
videlse af projektet. Som omtalt i pressen og
gengivet af MP burde konsulenten havde pa-
vist de samfundsmessige forandringer, der
allerede da ville havde gjort projektet urenta-
bel. Under implementeringsfasen af et bi-
standsprojekt er det i mange tilfeelde kun tek-
nikere, der er ansat. Specielt ved projekter,
der er kapitaltunge. Teknikkerne har hverken
den samfundsmessige baggrund for at foreta-
ge disse undersggelser, eller hvilket er endnu
vigtigere en interesse i at forkorte firmaets ar-
bejdsindsats som radgivende ingenigr. Det var
en centralt problem ved implementeringen af
havneprojektet i Nicaragua®.

Spergsmailet om havneprojektets rentabilitet
kan dog i sidste ende skeres ned til udviklin-
gen i efterspgrgslen. En sensitivitetsanalyse
viste, at selv hvis den eksisterende import

a1




blev opretholdt (ingen stigningstakt i impor-
ten af kunstggdning) var projektet rentabelt.
Den kritiske faktor var imidlertid landets
bomuldsproduktion. Verdensmarkedsbetin-
gelserne @ndrede sig og da bomuldsproduk-
tion ikke mere var en god forretning, faldt ef-
terspgrgslen pa kunstggdning i landet. Som
fglge af den almindelige gkonomiske krise i
Nicaragua, kunne en anden havn i landet om-
lade hele landets importmangde, og ngdven-
digheden af at have Puerto Sandino faldt
vek.

Sammenlignes de to bistandsprojekter fra Ni-
caragua er der to konklusioner man kan dra-

ge:

— det er pd ingen made en garanti for et pro-
jekts succes, at der gennemfgres en fuld
cost-benefit analyse.

— selv om begge forundersggelser er gen-
nemfort samtidigt (fordret 1988) er udfal-
det meget forskelligt. Det rejser spgrgsma-
let om grundlaget for at realisere efter-
sporgselsundersggelser. Kan det overhove-
det lade sig ggre i denne type gkonomier,
og er universitetsuddannede gkonomer
specielt egnede til at sta for dem? Uddan-
nelsen lazgger i hvert fald ikke op til denne
jobfunktion. Skal der gives mere tid til at
gennemfgre sadanne undersggelser eller
skal Danida helt afstd fra projekter, hvor
der hersker stor usikkerhed om den fremti-
dige efterspgrgsel? Hvis sidste spprgsmal
besvares bekraftende, hvad er sa mindre
problematiske bistandsprojekter?

2.2 Den gkonomiske analyse

Der argumenteres ofte i litteraturen for at den
pkonomiske analyse er den vigtigste, hvor al-
le ikke internationalt handlede produkter er
omregnet til skyggepriser. Dette skulle vare
en made at omga problemer med forvridnin-
ger i ulandsgkonomier. Mange krafter bru-
ges pa at finde den rette mide at beregne
skyggepriserne pd, ikke mindst vardien af

arbejdskraften kan give anledning til heftig
debat. MP er mindre entydig om hvilken kal-
kule — den finansielle eller gkonomiske — er
den bedste, men skriver dog at

»Standardanalysemetoderne bruger skygge-
priser til at korrigere for disse forvrangnin-
ger. Der ville altsd veere taget hgjde for disse
ting i projektanalysen, hvis Danida brugte
standardmetoderne, men det ggr Danida ik-
ke. Det har to konsekvenser:

I. Der er en rakke projekter, der er gaet
darligt netop pga. omlawgningen. Det pro-
blem vil blive mindre i fremtiden.

II: Med markedsrettede pkonomier er pro-
jektanalysen blevet lettere« (s. 400).

Han referer hertil ISI-strategien (importsubs-
titutionsstrategien).

Nu er det ikke siddan at man generelt kan
havde, at den gkonomiske analyse udviser et
mere konservativt skgn end den finansielle. I
tilfelde hvor produkter, der er underlagt en
forvredet pris’, indgar pi benefitsiden bliver
den interne rente og nutidsvardien hgjere un-
der den gkonomiske analyse end under den
finansielle. Selvfglgelig under forudsatning
af, at prisen er kunstig lav, hvilket oftest er
tilfeeldet.

Lad os se pa et konkret eksempel:

Et siloprojekt i et givet uland har til formal at
opbevare importeret korn i en central silo
fremfor at transportere det til forskellige ud-
delingssteder. Her bliver kornet blot smidt pa
jorden og presenninger lagt over kornet. Be-
sparelsen fremkommer ved at transporten
undgds og opbevaringen af korn i siloer har
en positiv virkning pé reduktion af korntab-
bet (pga. rotter, fugle og fugt). Eftersom
transportudgifter og kornpriser er subsidiere-
de priser, udviser den gkonomiske kalkule en
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hgjere intern rente end den finansielle. I det
konkrete tilfzlde er den gkonomiske interne
rente pa 25%, den finansielle 10% og dis-
konteringsfaktoren, der sammenlignes med
pa 12%.

Spgrgsmalet er nu hvilken intern rente, der er
den »rigtige« eller om man skal forlange, at
begge skal vare hgjere end 12% (da er nu-
tidsveerdien af projektet positiv ved den giv-
ne diskonteringsfaktor). Hvis det sidste er
tilfeldet, er den gkonomiske analyse i virke-
ligheden overflgdig i siloprojektet. Med an-
dre ord bgr man altsa se bort fra den gkono-
miske kalkule, nar forvredne priser optreder
med mere vaegt pa benefitsiden end pa cost-
siden. I sidste ende siger den gkonomiske
kalkule vel kun, at forvredne, typisk politisk
bestemte, prissystemer er tilstede i det givne
land. Den gkonomiske kalkule kan aldrig i
sig selv danne grundlag for en egentlig be-
slutning om at ivaerksatte et projekt. Hvis de
forvredne priser er stgrre pa costsiden end pa
benefitsiden, vil den gkonomiske interne ren-
te vaere mindre end den finansielle, og bruges
sdledes til maske at afvise iverksattelsen af
et givet projekt. En undtagelse for reglen om
den gkonomiske interne rente som underord-
net kunne dog vare infrastruktur projekter,
hvor det pa forhidnd vurderes, at det ikke er
afggrende om de giver overskud i1 dagens pri-
ser (der indgér i den finansielle analyse).

At blot acceptere den gkonomiske kalkule
som den afggrende i siloprojektet ville med-
fgre, at man péfgrte den organisation, der
havde ansvaret for opbevaringen af kornet, en
potentiel tabsforretning. Eller i det mindste et
projekt, der ville vaere dérligere end at satte
pengene i1 banken. Hvad varre er at man in-
direkte ved at lzgge for megen vagt pa den
gkonomiske analyse kan komme til at retfaer-
digggre en gkonomisk politik, der kunstigt
holder f.eks. landbrugspriser nede. Accepte-
res siloprojektet under de givne prissystemer,
giver donororganisationen ogsa indirekte et

signal om, at det er mindre vasentligt at
landbrugspriserne er sterkt subsidierede.
Man kan jo vise via den gkonomiske kalkule,
at projektet er rentabelt i skyggepriser.

Flere analyser synes at pege pa, at IMF og
Verdensbankens  strukturtilpasningspolitik
ikke har haft den ngdvendige positive virk-
ning pa landbrugsproduktionen i Afrika (Gi-
bbon, 1992; Mosley et al., 1995)*. En vas-
entlig drsag er at smabgnderne ikke har kun-
net klare prisstigningerne pa inputs (saszd,
ggdning og pesticider) modsat de kommerci-
elle (stgrre) bgnder (Reed, 1996:306). Selv-
om sidstnzvnte forfatter ikke n@vner det, er
det muligvis time-laget mellem indkgb af in-
put og salg af salgsafgrgder (som ogsa er ste-
get i pris), der er en afggrende hindring for
smabgnder i at udnytte markedet. Man kunne
ogsa kalde det et likviditetsproblem. Andre
analyser peger pa, at i visse lande er tidligere
statslige opkgbsscentraler blevet overtaget af
private, men at monopolet bestir (Barrett,
1994: 467-68). Det har betydet meget store
prisvariationer mellem de forskellige regio-
ner (i dette tilfelde Madagaskar).

I en generel gkonomisk situation i Afrika
med timelag, prisvariationer og monopolsitu-
ationer er en given donororganisation ikke
serligt godt hjulpet ved at anvende sig af
cost-benefit analyser for at vurdere et speci-
fikt projekt. Bade den finansielle og gkono-
miske analyse forudsetter, at markedet fun-
gerer eller at det alene er forvredne priser der
forhindrer en »clearing«. En del tyder p4, at
liberaliseringen af de afrikanske gkonomier
ikke har skabt grundlaget for en egentlig
markedsdannelse’. Om cost-benefit analyser
overhovedet kan anvendes i en sddan sam-
menh@ng kan diskuteres, men i hvert fald
kan denne analyseform ikke std alene.




2.3 Alternativer eller supplement til
cost-benefit analysen

Man kunne let forledes til at tro, at cost-ben-
efit analysen er det eneste redskab en gkono-
misk analyse af projekter kan benytte sig af.
MP synes ikke det er ulejligheden vard at
navne alternativerne. Varre er nok, at mange
donororganisationer ignorerer eksistensen af
alternative metoder eller metoder, der supple-
rer cost-benefit analysen.

Verdensbanken har i en analyse af den over-
ordnede planlegning af elektricitetsforsynin-
gen i Sri Lanka anvendt Multiple Criteria De-
cision Making (MCDM) sammen med en
standard cost-benefit analyse af rentabiliteten
pa de enkelte potentielle elektricitetsvarker.
Udover rentabiliteten var gnsket at minimere
de uheldige miljpkonsekvenser pd CO, ud-
slip, effekter pd sundhedstilstanden af parti-
keludslip, gdelezggelse af vigtige biodiversi-
tetsomrader, temperaturforandringer i floder-
ne og forekomsten af syreregn. Endelig var
det ogsa tanken at maksimere anvendelsen af
lokal arbejdskraft (Munasinghe, 1993). Ideen
var nu at valge de bedste elektricitetsvarker
udfra en formodet efterspgrgselsudvikling.

For hvert af disse kriterier blev der opstillet et
index. For biodiversiteten f.eks. var indekset
baseret pa en kvalitativ vurdering af forskel-
lige habitaters biodiversitetsvardi. Jo hgjere
indexvaerdi, jo hgjere bevarelsesvaerdi. De
andre faktorer forudszttes nu konstante. Man
kan nu illustrere valgmulighederne i et to-di-
mensionalt diagram med f.eks. biodiversi-
tetsindexet ud af en akse og marginal om-
kostningerne (per kWh) ud af en anden. Ide-
en er at frasortere de Igsninger, som er direk-
te uacceptable enten fordi de er meget dyre
eller gdelzggelserne pid miljget er for stort. I
sidste ende kan man tegne en trade-off kurve
for de lgsninger, hvor der er mods@tninger
mellem opfyldelse af de forskellige malsat-
ninger. Disse lgsninger pa trade-off kurven er
ikke fuldstzndig uacceptable udfra hverken

det ene eller andet kriterium. Men det er et

vardibaseret valg at prioritere et eller flere
fremfor andre.

Denne eksercits gentages for alle kriterier. Til
slut har man et s@t af trade-off lgsninger, og
en mulighed var at valge de lgsninger, hvor
trade-offs er mindst, hvis ikke de er indbyr-
des udelukkende. Analysen kan selvfglgelig
kritiseres fra forskellige synsvinkler. Allige-
vel viser den et forsgg pa erkendelse af at den
optimale lgsning ofte er et subjektiv valg, der
ikke kan reduceres til et spgrgsmal kun om
pgkonomisk rentabilitet udfra en cost-benefit
analyse.

En af de mest oplagte kritikpunkter er meto-
disk. Kan man forsvare i et diagram at illu-
strere pa en gang et rent kvantitativt mal
(marginal omkostninger per kWh) ud af den
ene akse og et kvalitativt mél (index for bio-
diversitet) ud af den anden akse? I en prak-
tisk ulandssammenhzng er der dog et
spgrgsmal, der er endnu vigtigere. Planleg-
ningen af elektricitetsvaerker i et givet uland
er tydeligvis en kompliceret opgave, som ek-
semplet fra Sri Lanka viser. Pa dette projekt
var der eksempelvis ni lokale konsulenter ud-
over i hvert fald studiets to forfattere. Man
kan let komme i en situation med at skulle fo-
retage en cost-benefit analyse af om det over-
hovedet kan betale sig at gennemfgre en sa
omfattende total analyse, som den i eksem-
plet. Er det en rimelig anvendelse af bi-
standsmidlerne, og 1 afkrzftende tilfzlde
hvad er alternativet dertil? Men en ting er sik-
kert:

Endnu engang har den rene cost-benefit ana-
lyse vist sin begransning.

3. Konklusion

Artiklen tog udgangspunkt i en teoretisk dis-
kussion af grundlaget for cost-benefit analy-
sen. | bedste tilfalde kan den ikke std alene,
men sattes 1 relation til andre hensyn, sdsom
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fordeling og fgdevaresikkerhed. Endnu
svaerere bliver det at sammenligne mellem
projekter pa tvars af sektorer. Kun for sa vidt
den samme metode (skyggepris opggrelse) er
anvendt i de forskellige tilfzlde og ikke an-
dre hensyn inddrages, er cost-benefit analy-
sen tilstrekkelig som redskab.

I en efterfglgende diskussion blev spgrgsma-
let om efterspgrgselsundersggelser rejst. To
konkrete tilfzlde blev omtalt. De blev gen-
nemfgrt samtidigt, men i det ene tilfelde var
slutresultatet positivt. I det andet tilfelde var
det negativt. Det kan vare yderst vanskeligt
at foretage fremskrivninger i ustabile gkono-
mier, og der er intet a priori argument for at
gkonomer skulle vare specielt gode dertil.

Et andet problem i cost-benefit analysen er
»troen« pa den gkonomiske kalkule som
orakelsvar. I et konkret tilfalde blev det om-
talt at den gkonomiske interne rente var hgje-
re end den finansielle, som igen var lavere
end diskonteringsfaktoren. Her ville det vere
absurd at acceptere projektet. Kun i visse in-
frastruktur projekter ville man maske kunne
acceptere, at projektet rent faktisk var tabsgi-
vende. I den nuvarende post-stabiliserings
periode i Afrika med timelag, manglende
retssikkerhed, prisvariationer og monopolsi-
tuationer er det spgrgsmélet om cost-benefit
analyser er sarlig anvendeligt ved specielt
rurale projekter.

Konklusionen pa denne artikel er, at man skal
vere varsom med at ggre cost-benefit analy-
sen til det endelige svar pa problemerne med
dansk ulandshj&lp. Der er udenfor denne ar-
tikels sigte at diskutere om MPs konklusion
om et halvgodt Danida er korrekt, Men hvis
det er rigtigt, at dansk ulandshjzlp kun har
haft begrenset succes md man ggre sig nog-
le andre mere fundamentale overvejelser. Det
er vigtigt at fastholde at der er mange hensyn
at tage for Danida ved udvelgelser af bi-
standsprojekter eller sektorprogrammer: fat-

tigdom, gkonomisk vakst, forbedring af
kvindernes situation og respekt for miljget
samt danske erhversinteresser.

En mulighed er at ulandsglasklokken erken-
der, at det kan vere vanskeligt i alle tilfzlde
at opfylde alle hensyn. Denne erkendelse
skal sa anvendes til at diskutere om Danida
pa visse omrader skal prioritere nogle hensyn
hgjere end andre evt. med en rating system.
Denne diskussion bgr fgres abent i offentlig-
heden, sa alle danskere forstar, at ulands-
hjzlp er en kompliceret affare, hvor der ikke
eksisterer snuptagslgsninger. Den abne dis-
kussion kunne kombineres med en mere
»ekspert« relateret arbejdsgruppe, der ser pa
hvilke redskaber, der kan anvendes. Herun-
der cost-benefit analysen men aldrig som
eneste redskab. MCDM (Mutiple Criteria
Decision Models) er et andet arbejdsredskab,
som ogsa krever kvantificering blot mere
subjektivt.

Er der muligt at operationalisere begreberne
som fattigdom, kvindernes situation og mil-
j8? Hvis ikke, hvordan skal man sd vurdere
succes og hvordan skal man vagte de for-
skellige hensyn i forhold til hinanden?

Noter

1. At Danida maske var klar over ejendomsforhol-
dene omtales slet ikke som en mulighed. Et inter-
view med ansatte i det firma, der udfgrte forun-
dersggelsen for Danida, ville havde afklaret dette
sporgsmal.

2. MP skriver, at havde konsulentfirmaet foretaget
en sammenligning af to handelsmgnstre, med og
uden Sovjet som stgrste handelspartner, havde
analysen vist at havneprojektet var urentabelt (s.
188). Halvdelen af den importerede kunstggd-
ning kom fra Sovjet. Det er korrekt, men selv
med en 50% reduktion i importen ville havnepro-
jektet havde veeret rentabelt.

3. Landbrugspriser er ofte holdt kunstig lave af
mange ulandsregeringer for at begrznse leveom-
kostningerne for bybefolkningen. At bgnderne




betaler omkostningerne ved landbrugspolitikken
er mindre vigtigt, specielt hvis den politiske stgt-
te kommer fra byeme.

4. | sidstnzvnte tilfzlde er det snarere BNP end blot
landbrugsproduktionen, der diskuteres. Men de
fleste afrikanske lande er primart landbrugspro-
ducerende.

5. Pinstrup-Andersen, direktgr for IFPRI (Internati-
onal Food Policy Research Institute) bemarkede
1 el foredrag 1 Kgbenhavn i 1996, at bgndernes
manglende retssikkerhed overfor private opkgbe-
re var en af de helt afggrende hindringer for land-
brugsudviklingen i Afrika.
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Okonomisk kronik

2. halvar 1997

Henrik Faenge, Legnmodtagernes Dyrtidsfond

1. Sammenfatning

Den gkonomiske udvikling er i store trek
forlgbet i overensstemmelse med forventnin-
gerne i efteraret. Der er siledes kun mindre
afvigelser mellem de forelgbige national-
regnskabstal for 1997 og de forventninger,
der var til vaeksten i verdens stgrste gkono-
mier, jf. tabel 1. I betragtning af de mange
dommedagsprofetier, som krisen i Asien har
udlgst, er det bemarkelsesverdigt, at ogsa
vakstforventningerne for 1998 stort set er
uzndrede, bortset fra for Japan, hvor der er
tale om en betydelig nedjustering. Pastanden
i efterdrets gkonomiske kronik, om at krisen
i Asien primart er et problem for Asien, lader
indtil videre til at holde stik.

Med aftagende vakst i USA og tiltagende
vekst 1 Europa forventes vaksten i ar i de
store lande, eksklusive Japan, sdledes stadig
at blive i stgrrelsesordenen 2 til 3 pct., jf. ta-
bel 1. I Japan derimod er forventningerne til
vaeksten i ar blevet nedjusteret fra ca. 1%z pct.
til ca. +%2 pct. Den stgrste trussel mod ver-
denspkonomien forekommer stadig at vere
at den gkonomiske udvikling i Japan skal
medfgre et finansielt sammenbrud, der via de
finansielle markeder hurtigt kan forplante sig
til resten af verden. Dette md dog stadig an-
ses som relativt usandsynligt.

Alt tyder nu pd, at @MU’en vil treede i kraft
den 1. januar 1999 med deltagelse af de fle-
ste EU lande. I betragtning af de seneste ars
debat, om vanskelighederne for landene ved

at kvalificere sig til deltagelse, ma dette be-
tragtes som noget overraskende. Indfgrelsen
af @MU’en vil fa stor betydning for de euro-
paiske gkonomiers udvikling.

Mens folketingsvalget politisk blev valdigt
dramatisk, sa er det bemarkelsesveaerdigt, sa
lidt valget pavirkede de finansielle markeder.
Dette er udtryk for, at de finansielle markeder
har erkendt, at de grundleggende trzk i den
pkonomiske politik i Danmark ligger fast,
uanset hvilken flgj i Folketinget, der domine-
rer. Dette betyder ogsa, at Danmark er godt
rustet til introduktionen af @MU’en, idet til-
liden til dansk gkonomi er sa stor, at omkost-
ningerne ved at sta udenfor @ MU’en, formo-
dentlig bliver begrensede. Ifglge prognoser-
ne forventer opsvinget i Danmark at fortsat-
te med en vakst i stgrrelsesordenen 3 pct.,
hvilket forventes at medfgre fortsat lav ar-
bejdslgshed, muligvis et behersket betalings-
balanceunderskud men de fleste forventer
fortsat overskud, samt uandret lav inflation.

2. Den internationale
konjunktursituation

I 2. halvar af 1997 fortsatte vaeksten i USA
med uformindsket styrke, jf. figur 1. For aret
som helhed blev vaksten knapt 4 pct. Trods
den hgje vaekst aftog inflationen igennem he-
le aret fra niveauet 3 pct. til ca. 1¥2 pct., jf. fi-
gur 3. Dette skyldes til dels den staerke dollar
og heraf afledte lave importpriser, men ogsa
en fortsat meget afdempet prisudvikling in-
ternt i USA.
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Figur 1. BNP/BNI
USA (BNP), Japan (BNI) og Tyskland (BNP)

Hvis nogen for § ar siden havde havdet, at
inflationen kunne falde fra 3 til 1%2 pct. i et
land med en vakst pa nasten 4 pct., ville de
vere blevet komplet til grin. Selvom ingen
traeer gror ind i himlen, og en fortsattelse af
den hgje vakst formodentlig fgr eller siden
vil medfgre en noget hgjere inflation, sa fo-
rekommer udviklingen 1 USA at vare endnu
en bekraftelse pa den flere gange tidligere
fremsatte pastand om, at verdensgkonomien
befinder sig i en ny situation med strukturelt
betinget lavere inflation.

Ifglge prognoserne forventes vaksten i USA
imidlertid at aftage i ar og til naste ér til hen-
holdsvis 3,1 og 2,2 pct. Hvis denne afmat-
ning bliver realiseret, er der nappe grund til
at frygte en betydeligt hgjere inflation, selv-
om prisstigningstakten nok vil stige noget,
nar de midlertidige effekter af dollarstyrkel-
sen forsvinder.

I Japan stabiliserede aktiviteten sig pé et lidt
hgjere niveau i 2. halvér efter det betydelige
fald fra 1. til 2. kvartal, jf. figur 1. For aret
som helhed blev vaksten pa 1 pct. i overens-

stemmelse med forventningerne i efterdret,
men dette var ogsd betydeligt lavere end tid-
ligere forventet. I ar forventes et fald i aktivi-
teten pa ¥z pct., hvilket er en betydelig nedju-
stering i forhold til de tidligere forventninger
om en vakst pa 12 pct., jf. tabel 1. I 1999
forventes en fornyet, men svag vakst pa 0,7
pet. Japan er siledes tydeligt blevet ramt af
krisen i Asien.

Indeks 1996 gra = 100

104 |- 104
102 102
100 e St 100
9 < HEE S 9%
o4 H H o4
—t ngland
- = ralien
92 + —————Frankrig 92
90 ; ; 1 : %0
1 n m v 1 m m 1w 1 o m 1w
1995 1996 1997

Anm.: Szsonkorrigerede data, faste priser

Figur 2. BNP
England, Frankrig og Italien

Den betydelige forringelse af Japans eksport-
muligheder, som fglge af de n@rmeste sam-
handelspartneres betydelige devalueringer, er
dog nappe den eneste drsag til problemerne.
En fortsat svag indenlandsk efterspgrgsel for-
arsaget af ulgste strukturelle problemer fra
slutningen af firserne, er formodentlig ogsa
en vigtig arsag til udviklingen.

Der er forhdbninger om at en ny finanspoli-
tisk lempelse kan stimulere gkonomien, men
saddanne forhdbninger har tidligere slaet fejl.
Det er nzppe sandsynligt, men kan ikke helt
udelukkes, at de gkonomiske problemer i Ja-
pan medfgrer en nedsmeltning af Japans fi-




nansielle system. Dette vil via de finansielle
markeder kunne fa krisen til at forplante sig
til resten af OECD-landene. En betydelig
svaekkelse af yenen som fglge af krisen vil
formodentlig ogsa kunne fa markbare nega-
tive konsekvenser for vaeksten i renten af
OECD landene, s@rligt USA.

I Tyskland fortsatte veeksten fra 1. halvar ind
i 2. halvir, men tempoet var lavere i 4. kvar-
tal. Det var alene en kraftig vaekst i ekspor-
ten, der holdt gang i vaksten i Tyskland, og
den indenlandske efterspgrgsel var stort set
uzndret igennem hele éret. Dette dakker
over et nogenlunde konstant privatforbrug,
stigende erhvervsinvesteringer og faldende
aktivitet inden for byggeriet.
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Figur 3. Forbrugerpriser
USA, Tyskland og Japan

I &r forventes vaksten i Tyskland at blive pd
godt 2¥2 pct., hvilket er lidt lavere end for-
ventet i efterdret, jf. tabel 1. Til naste ar for-
ventes en vakst i nogenlunde samme stgrrel-
sesorden. Indikatorerne for den tyske gkono-
mi i starten af 1998 tyder pa at vaksten er
kommet godt i gang. Arbejdslgsheden har til-
syneladende toppet, og dette kombineret med

den stadig lavere rente, understgtter forvent-
ningen om et opsving i den indenlandske ef-
terspgrgsel.

Inflationen i Tyskland 14 gennem dret i ni-
veauet 1%2-2 pct., og er faldet yderligere i
starten af det nye ar.

[ Frankrig accelererede vaksten betydeligt
igennem 1997 og arsvakstraten naede op pa
knapt 2¥2 pct., hvilket var lidt hgjere end for-
ventet, jf. tabel 1. Trods en vis stagnation
naede Italien en vakst pa 1% pct., mens de
seneste ars hgje vakst i England fortsatte
med en samlet aktivitetsstigning pa over 3
pet., jf. tabel 1.

Tabel 1. Forelpbige nationalregnskabstal for
1997 og konsensusforventninger til veksten i
BNP/BNI i 1998 og 1999, for de store OECD
lande.

1997 1998 1999
USA 3.8 37D 3l 2,6) 2,2
Japan 09 -(1,1) -04 (1.6) 07
Tyskland 2,3 25 26 (29 27
Frankrig 2.4 2,2) 30 (29 27
Italien 1,5 (1,3) 24 (22) 238
England 3,1 (3.5 22 @5 18

Kilde: Consensus Forecast. 11. Maj 1998

Anm.: Hver maned foretager Consensus Forecast en
rundspgrge til over 200 fremtredende prognoseprodu-
center og indsamler oplysninger om disses forventnin-
ger til vaksten, inflationen og en r&kke andre gpkono-
miske nggletal. Pd basis heraf beregnes de gennem-
snitlige forventninger, som gengives ovenfor. Tallene 1
parentes er forventningerne fra efterdrets kronik.

I &r og til naste ar forventes en vaekst i Itali-
en og Frankrig i stgrrelsesordenen 2% til 3
pct., mens vaksten i England forventes at af-
tage til niveauet 2 pct., jf. tabel 1.

I England steg inflationen fra 2'2-3%2 pct.
igennem dret, men i bade Italien og Frankrig
faldt den yderligere til niveauet 1-1%2 pct., jf.
figur 4.
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Figur 4. Forbrugerpriser
England, Italien og Frankrig

Sével forbrugertilliden som indikatorerne for
erhvervslivets tillid befinder sig pa et meget
hgjt niveau i de fleste europ@iske lande, og
umiddelbart forekommer det mere sandsyn-
ligt at veksten i Europa vil overraske positivt
end negativt. | betragtning af den relativt hgje
arbejdslgshed, der prager det meste af Euro-
pa, vil en hgjere vakst, end den forventede,
formodentlig kunne realiseres uden at inflati-
onen behgver at stige. Alt i alt tegner de gko-
nomiske udsigter for Europa sdledes s@rdeles
lyse.

Alt tyder nu pa at @MU’en vil trede i kraft 1.
januar 1999 med deltagelse af de fleste med-
lemslande i EU. Etableringen af @MU’en vil
indebare en gennemgribende @ndring af de
pkonomiske strukturer 1 Europa, og formo-
dentlig bade medfgre en raekke fordele og
ulemper for de europziske gkonomier.

3. Danmarks gkonomiske situation.
Veksten i den danske gkonomi blev pa 3,4
pct. 1 1997, hvilket er lidt hgjere end forvent-
ningerne, der 14 omkring 3 pct.

Mens det var den indenlandske efterspgrgsel.
der drev vaksten i 1. halvar og eksporten ud-
viklede sig svagt, var det omvendt en staerk
stigning 1 eksporten gennem 2. halvar, der
kompenserede for en stagnation i den inden-
landske efterspgrgsel, jf. figur 5. Dette svarer
til forventningerne i efterarets gkonomiske
kronik.
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Figur 5. BNP, endelig indenlandsk
anvendelse samt eksport
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Anm.: Sesonkorrigerede data, 1980 priser.

Figur 6. Endelig indenlandsk
anvendelse fordelt pa komponenter
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Tabel 2. Skgn for den gpkonomiske udvikling i 1998

Niveau, D@R' UNF AE’ oMm*

1996 Maj Apr Apr Dec
(mia. kr.)

Bruttonationalprodukt 1013,9 3,0 3,0 3.5 2.3
Indenlandsk efterspargsel ialt 969.4 3,2 24
Heraf:
Privat forbrug 544 3,2 3.2 34 2,5
Offentligt forbrug 255.3 1,7 2,0 1,9 0,9
Offentlige investeringer 223 -71,5 -10,9 -12
Faste erhvervsinvesteringer 112,9 7,0 3,4% 6,9 49
Boligbyggeri 33,7 W 6,7 4,5
Lagerinvesteringer 1,3 -0,2 0,0 0,3 0,1
Udenrigshandel:
Eksport 350,8 - B 9D 58 3.3
Import 306,3 3,8 55 6,3 4,7
Betalingsbalancens
lpbende poster, mia. kr. 16,7 -1,9 9,0 2,0 8,3
Vekst i forbrugerpriser, pct. 2.1 2.2 2.2 2,3 25
Arbejdslgse, 100 pers. 245.,6 191 202 190 205
Offentlig saldo -14,5 1,1 1t 1,1 1,4

Anm: Lagerinvesteringer er angivet i pct. af BNP éret fgr.

* Dette er de faste bruttoinvesteringer
1. Det @konomiske Rad, maj 1998

2. Unibank Market, valuta- og obligationsstrategi, Marts, 1998
3. Arbejderbevagelsens Erhvervsrad, kvartalsprognose 22. april 1998
4. @konomiministeriet, @konomisk Oversigt, December 1997.

Den eneste indenlandske efterspgrgselskom-
ponent, der voksede igennem 2. halvér, var
det offentlige forbrug, idet bade privatforbru-
get og de faste bruttoinvesteringer i 4. kvartal
befandt sig pd nogenlunde samme niveau
som i 2. kvartal, jf. figur 6.

I 4r forventes en vaekst i stgrrelsesordenen
2,7-3,5 pct.,, jf. tabel 2, mens vaksten til
naste ir forventes at fortsa@tte i niveauet 2V2-
3 pet.

Selvom prognoserne forventer en vis afmat-
ning i vaeksten er der langt fra dette og ned til
et lavvakstniveau, som det der preegede Dan-

mark i slutningen af firserne. Efter nogle ar
med betydelig gkonomisk fremgang, er der
nogen, der med erfaringerne fra firserne in
mente, frygter for en gentagelse. Der er imid-
lertid mange gode grunde til at tro mere pa
prognosernes positive forventninger, end pa
en gentagelse af lavvaekstperioden fra firser-
ne.

Mens opsvinget i midten af firserne i hgj grad
var bdret af en stigning i forbrugskvoten,
hvilket vil sige at forbrugerne anvendte en
stgrre del af indkomsten pa forbrug, end de
havde gjort tidligere, s er vaksten i privat-
forbruget i de senere ar primert baseret pa
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fremgang i indkomsterne. Ligeledes mé den
staerke stigning i huspriserne snarere ses som
en pkonomisk rationel tilpasning til et va-
sentligt lavere renteniveau og relativt vel-
staende forbrugere, end som en forbigdende
overophedning. Hertil kommer, at der ikke er
grund til at frygte at forbrugerne baserer de-
res beslutninger pa fejlagtige forventninger,
hvilket formodentlig var tilfzldet i midten af
firserne.

I midten af firserne medfgrte det samtidigt
fald i inflationen og renteniveauet, i kombi-
nation med skattereformen fra 1987, at real-
renten efter skat blev positiv efter i mange ar
at have vearet negativ. I hgjrentedrene tjente
forbrugerne reelt penge ved at lane, fordi de
kunne trekke renteudgifterne fra i skat, sam-
tidig med at lgn- og prisstigningerne udhule-
de realvardien af ydelserne pa lanene. Der
var derfor formodentlig mange der optog for-
brugslan og kgbte fast ejendom i midten af
firserne, i forventning om at realverdien af
ydelserne hurtigt ville blive udhulet af infla-
tionen. Dette blev ikke tilfzldet, da lgn- og
prisstigningerne faldt til hidtil uset lave ni-
veauer, samtidig med at skattereformen redu-
cerede rentefradragsretten.

Dette var formodentlig en af de vigtigste ar-
sager til den lengerevarende lavvakstperio-
de, der fulgte fra 1987 og frem, idet forbru-
gerne i denne periode i gennemsnit opspare-
de ca. halvdelen af hver ekstra tjent krone,
hvilket er vaesentligt mere end normalt. Sagt
pa en anden made skyldtes lavvakstperioden
at forbrugerne tilpassede deres balancer —
dvs. reducerede galden/opbyggede formue —
til det faktiske realrenteniveau.

Der er ingen grund til at tro at forbrugerne
igen skulle blive overraskede over udviklin-
gen i realrenten efter skat, og vaksten 1 pri-
vatforbruget er ikke baseret pa noget nzvne-
verdigt fald i opsparingskvoten.

Selvom boligbyggeriet tilsyneladende er fal-
det lidt pa det seneste, sa er der grund til at
tro, at netop denne efterspgrgselskomponent
kan komme til at overraske sterkt positivt.
Med de nuverende cjendomspriser og det la-
ve renteniveau kan det mange steder bedre
betale sig at bygge nye huse, frem for at kgbe
gamle. Det tager imidlertid tid at planlagge
og beslutte opfarelsen af nye boliger, og der-
for vil det kunne vare nogen tid fgr vaksten i
boligbyggeriet slar igennem. Der er derfor
grund til at tro, at prognoserne undervurderer
vaeksten 1 boligbyggeriet. De ekspansive ef-
fekter, som den positive udvikling i bolig-
byggeriet ofte har pa hele den indenlandske
gkonomi, vil kunne medfgre, at den samlede
indenlandske aktivitet bliver stgrre end for-
ventet. Vaksten i boligbyggeriet kan dog
tenkes afdempet hvis et h®emmende finans-
politisk indgreb medfarer en drastisk reduk-
tion af rentefradragsretten eller andre ele-
menter, der pavirker byggeriet negativt.

Selvom @MU’en nu tilsyneladende realise-
res med en bred deltagerkreds og Danmark
har valgt ikke at deltage i @MU’ens fase 3,
vil det ifplge de fleste vurderinger nappe fa
afggrende betydning for udviklingen i dansk
gkonomi.

Selvom det kan lyde for godt til at veare
sandt, er der sdledes god grund til fortsat op-
timisme, med hensyn til den fremtidige
vakst i Danmark. Hvis der for alvor kommer
gang i1 vaksten hos vore samhandelspartnere,
og hvis der ikke foretages nogen betydelige
stramninger af finanspolitikken, er det sale-
des sandsynligt, at vaksten bliver hgjere end
prognoserne forventer.

Arbejdslgsheden fortsatte med at falde igen-
nem 2. halvar af 1997, jf. figur 7, og ifplge
prognoserne forventes den at stabilisere sig
pa det nuvarende niveau i underkanten af
200.000 i ar og til neste ar, jf. tabel 2.
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Tabel 3. Skgn for den gkonomiske udvikling i 1999

Niveau, D@R' UNI® AE’ oMm*
1996 Dec Apr Mar Dec

(mia. kr.)
Bruttonationalprodukt 1013,9 2,8 2,3 3,0 25
Indenlandsk eftersporgsel ialt 969,4 2,8 2.0
Heraf:
Privat forbrug 544 3.2 2.3 23 2.6
Offentligt forbrug 2553 1,2 05 1,0 0,5
Offentlige investeringer 22,3 -2,5 24 -2,5
Faste erhvervsinvesteringer 112,9 3.9 2,2% 57 23
Boligbyggeri 33,7 37 5.0 45
Lagerinvesteringer 1,3 0,0 0,0 -0,1 0,0
Udenrigshandel:
Eksport 350,8 37 5.0 5.6 5.2
Import 306,3 3.7 4.5 43 4,1
Betalingsbalancens
Igbende poster, mia. kr. 16,7 -3,3 14,0 11,0 124
Vekst i forbrugerpriser, pct. 2.1 1.7 2.3 2.4 2.5
Arbejdslgse, 1000 pers. 245,6 175 195 177 195
Offentlig saldo -14,5 2.2 2.3 2,1 27

Anm: Lagerinvesteringer er angivet i pct. af BNP Aret for.

* Dette er de faste bruttoinvesteringer
1. Det @konomiske Rad, maj 1997

2. Unibank Market, Valuta- og obligationsstrategi, marts 1998
3. Arbejderbevagelsens Erhvervsrad, kvartalsprognose 22. april 1998
4. @Pkonomiministeriet, @konomisk Oversigt, december 1997
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Figur 7. Arbejdslgshed, antal ledige i 1.000

Vaksten i eksporten og stagnationen i den
indenlandske efterspgrgsel i 2. halvar sikrede
et overskud pa betalingsbalancen pa 7 mia.
kr., hvilket svarer til prognosernes forvent-
ninger. | ar og til neste ar forventer progno-
serne at betalingsbalancen vil lande et sted
mellem et underskud pa 3 og overskud pa ca.
10 mia, og selvom der skulle blive tale om et
begranset underskud vil det nzppe fa maerk-
bare negative konsekvenser.
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Selvom vaksten blev lidt hgjere end forven-
tet, s forblev inflationsraten pd omkring 2
pct. igennem hele 1997, jf. figur 9. Ifglge
prognoserne forventes inflationen fortsat at
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Figur 8. Betalingsbalance

ligge i stgrrelsesordenen 2 til 2%z pct. i dr og
til nzste dr, og de netop overstdede overens-
komstforhandlinger forhindrer ikke at disse
forventninger kan blive realiseret.

Arlig stigningstak1 i pct.
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Figur 9. Forbrugerpriser Danmark
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Anmeldelser

Jens Pagter Kristensen

Thomas Alslev Christensen og
Gitte Wallin Pedersen
»Europaisk monetart samarbejde
— fra EMS til OMU«
Handelshgjskolens Forlag, 1997

Bogen giver en omfattende beskrivelse af de insti-
tutionelle aspekter i det europziske monetzre
samarbejde og kan herved anbefales til alle, der
beskaftiger sig med penge-og valutapolitik. Der
gives en omfattende beskrivelse af EMS, af vedta-
gelserne vedrgrende fri kapitalbevaegelighed, samt
af vedtagelserne i forbindelse med Den @konomi-
ske og Monetzre Union. Bogen kan séledes ses
som en opfglgning af Jens Thomsens bgger gen-
nem 80erne om EMS. Det er positivt, at forfatter-
ne i denne institutionelle gennemgang ikke er fal-
det for fristelsen til at give lange beskrivelser af det
historiske forlgb. Bogen er sédledes fremtidsorien-
teret. I en razkke bilag findes de vigtigste tekster
for det gkonomisk-politiske samarbejde i EU, bl.a.
en gengivelse af relevante traktatbestemmelser
samt stabilitets-og vaekstpakken fra juni 1997.

I et afsnit om de teoretiske problemstillinger i for-
bindelse med valg af valutasystem gives en oversigt
over nogle af de vigtigste teorier pd omrddet, bl.a.
Mundell-Fleming modellen om effektiviteten af
pgkonomisk politik og teorien om imgdegdelse af
chok. Det er positivt, at forfatterne er omhyggelige
med at gengive bdde positive og negative aspekter
ved forskellige valutasystemer uden at tage stilling.
Dog er forfatterne meget hidndfaste i deres afvis-
ning af, at penge-og valutapolitik er effektiv pad
lengere sigt. Afsnittet er dog som helhed preget af
en rekke uklarheder og kunne med fordel have
veret udeladt. Som eksempler kan nzvnes, at den
formentlig stgrste fordel ved en monetar union,
nemlig den mulige pdvirkning af inflationsforvent-

ninger, stort set ikke omtales. Det er ikke klart,
hvilken gkonomisk teori der tilsiger, at pengepoli-
tik gennem en pavirkning af renten far reale effek-
ter pa langt sigt, nir lande etablerer en pengepoli-
tisk koordination (s. 103). Hovedkilder til afsnittet
synes at vare Finansriddets @MU-redeggrelse samt
lzrebgger.

Det ma hilses velkomment, at der igen foreligger
en opdateret institutionel beskrivelse af det euro-
peiske valutasamarbejde. For personer, der ikke
deltager aktivt i den aktuelle beslutningsproces,
har det vearet stadig mere vanskeligt at overskue
vedtagelsene.

Lektor Finn @strup
Handelshgjskolen i Kgbenhavn

Ole Borre & Jorgen Goul Andersen:
Voting and Political Attitudes

in Denmark.

Aarhus University Press, 1997, 352 s.

I det sn@vre perspektiv er Ole Borre & Jgrgen
Goul Andersens bog en analyse af folketingsvalget
i 1994, men i det bredere (1) et nybrud i dansk
sammenhang i grundleggende tilgang til velger-
analyser med (2) en afggrende substantiel tese om
en »ny politik« til supplement af den gengse gko-
nomisk betingede venstre-hgjre dimension. Vag-
ten i denne anmeldelse vil ligge pa de bredere per-
spektiver.

Nybruddet i tilgangen ligger i den systematiske
brug af den sdkaldte afstandsmodel. Udgangstesen
er, at valgerne stemmer pd det parti, der ligger
dem nzrmest. I sin grundleggende form er det
samme antagelse, der f.eks. ligger bag modeller
for rationel adferd. Og ved at bruge modellen pd
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empiriske analyser fir man dermed etableret en
principiel lighed i tilgang med mere teoretisk-
pregede ansatser — uden at Borre & Andersens
bog pad nogen made er et eksempel pa en rationali-
stisk praget analyse.

Afstandsmodellen kan synes selvfglgelig, men er
det ikke. Den szttes nemlig i relief af den sikald-
te »retningsmodel«, hvorefter velgerne ikke s
meget tiltrezkkes af de partier, der ligger dem ner-
mest, men af de partier, der klarest udtrykker
holdninger i samme retning, som den hvor de selv

ligger.

Et langt stykke giver de to modeller samme forud-
sigelse. En socialist skal f.eks. ikke have noget vi-
dere til overs for et liberalt parti — eller omvendt —
for afstanden er betydelig, samtidigt med, at ret-
ningen er forkert.

Men pa andre punkter divergerer modellerne i de-
res forudsigelser. Ud fra afstandsmodellerne ggr
partiene klogest i at gd ind imod midten, hvor de
mange valgere er. Derimod kan det ud fra »ret-
ningsmodellen« galde om at komme med klare —
liberale, grgnne eller andre — budskaber.

Afprgvningen er interessant. Ofte er korrelationer-
ne med stemmeafgivningen og med partivalg hgje
for begge modeller.Og gennemgédende er det ogsé
afstandsmodellen, der sejrer. Men ikke altid.
Dansk politik har dbenbart begge sider. Velgerne
kan bide vare tiltrukket af partier, de ligger tt p4,
og partier med klare budskaber, selvom de ikke
selv er helt enige. Dette kan meget vel vare for-
klaringen pd, at velgemne i 1973 kunne strgmme
mod flgjene, selvom de ikke selv var videre eks-
treme.

I analysen bruges ikke et, men en razkke afstands-
mél: De interviewede bliver konkret bedt om (a) at
vurdere politiske aktgrer (partier og partiledere) pi
skalaer fra det meget negative til det meget positi-
ve, (b) at vurdere deres egen placering pi skalaer
for indstilling til forskellige politikker og ( ¢ ) at
vurdere partiernes placering pA samme skalaer. Ud
fra (a) kan man direkle se afstanden til forskellige
aktgrer og ved at sammenholde (b) og ( ¢ ) kan
man afdezkke om velgeren ligger taet pa eller
fjemt fra Socialdemokratiet, Fremskridtspartiet,

Venstre etc. med hensyn til skattepolitik, flygtnin-
gepolitik etc.

Elementer af dette er delvist set fgr i dansk valg-
forskning, men ogsa kun delvist

(1) Man har altid ved forskellige holdningsspgrgs-
mdl sggt at finde valgemes relative placering péd
forskellige politikomrader — som mere eller min-
dre venstreorienterede i gkonomiske spgrgsmal,
som mere eller mindre positive over for EF etc.

(2) Man har ogsa lejlighedsvist ved sympatiskala-
er sggt at finde velgernes generelle afstand til for-
skellige aktgrer. Men sddanne analyser holdt stort
set op med udgangen af 1970-erne.

(3) Endelig har man ikke sggt systematisk at ind-
placere partieme pd holdningsskalaer, siledes at
man kunne finde afstanden mellem valgere og
partier.

Disse mangler har da ogsd en oplagt baggrund.
Der er alt for mange partier i Danmark. Hver gang
man vil finde valgemes opfattelse af partiernes
placering pé et bestemt politisk omrade skal man
processen igennem otte, ti eller 12 gange — alt ef-
ter hvor mange partier, man vil tage i betragtning.
Dette betyder ogsa, at Borre & Andersens metode
kr@&ver mange ressourcer.

Til gengld giver tilgangen mulighed for at nerme
sig en rekonstruktion af den politiske verden, som
velgerne ser den: Hvor stir man selv i forskellige
spergsmal, hvor star partieme og hvordan stemmer
man s4? Valgernes opfattelse af partiernes place-
ring er ikke ngdvendigvis identisk med partieines
rigtige placering, og der kan vare allehdnde for-
mer for misperception.

Falles med nasten al anden valgforskning er ogsa
det noget usikre forhold til tidsdimensionen, der
igen vanskeligger fastleggelse af kausalitetens ret-
ning. Kun i et par tilfelde har man panelstudier
(1971-73 og 1987-88) og det er derfor vanskeligt
at afggre, om det er holdningsndringer, der giver
@ndringer i partiskift, eller om det tvertimod er
skifte af parti, der ggr, at man skifter holdning.
Denne indvending kan ogsé rettes mod afstands-
modellen: Muligvis stemmer valgeme pi et parti,
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fordi det ligger t®t pa deres egne standpunkter.
Men det kunne ogsé vere, at de ser partierne som
tzt pd dem selv, fordi de stemmer pi dem.

Dette peger imidlertid fgrst og fremmest pd, at der
er problemer pi andre fronter. Muligheden for at
nezrme sig et billede af valgernes opfattelse af det
politiske univers forekommer derfor at vare et
vaesentligt fremskridt.

Noget mere betinget bliver vurderingen af nytten
af begrebet »ny politik«. Der er oplagt en helt reel
kerme. Alt kan ikke reduceres til spgrgsmal om
skatter, socialforsorg etc. — flygtningepolitik, vold,
grgnne vardier etc. spiller ogsa en rolle. Rigtigt er
det ogsd, at man l@nge har varet mest optaget af
de sakaldte post-materialistiske — eller »progressi-
ve« — sider ved alle disse gvrige spgrgsmil, og har
givet de modsatte standpunkter begrenset op-
mearksomhed. Frygt for vold, modstand mod ind-
vandrere spiller ogsa en rolle for partivalget. Men
er det nok til at tale om en helt ny dimension.

Dette sidste har forbindelse med selve etikketten
»ny«. Man kan veare ny pd mange mader, og selve
betegnelsen siger ikke ret meget om det n@rmere
indhold. Og ret mange forskellige stridsspgrgsmal
synes at blive samlet sammen under »ny politik«.
Og man kan ogsa diskutere, hvor ny den »nye po-
litik« egentlig er. Ogsa i 1970-erne kunne man vi-
se, at ikke blot gkonomisk liberalisme, men ogsi
sterk-mand holdninger hang sammen med stem-
me pa f.eks. Fremskridtspartiet.

Samtidigt kan det diskuteres, hvor lgsrevet alle de
andre — »grgnne« eller »sorte« — spgrgsmal er fra
de klassiske venstre-hgjre spgrgsmal. Man har sa-
ledes ofte forklaret manglende gennemslag for
grgnne partier med, at traditionelle venstre-partier
lynhurtigt kaprer »det gronne spgrgsmile, sidledes
at dimensionen grgn- mindre grgn bliver mere el-
ler mindre synkroniseret med den g@ngse venstre-
hgjre linje. Tilsvarende betragtninger kan herhjem-
me ogsa anlegges pd flygtningepolitik. Og ser
man pa velgeme viser flere af Borre & Andersens
diagrammer da ogsd, at mange af spgrgsmélene fra
omradet »ny politik« i forblgffende grad synes at
passe ind pd en ret linje med mere traditionelle po-
litiske spprgsmdl (se siledes figurerne pd side 44
og side 57). Og det kaldes normalt for en-dimensi-
onalitet. Substantielt tyder dette pd, at velgemnes

stillingtagen til mere politi, ferre flygtninge, grgn-
ne afgifter etc. i betydelig grad er synkroniseret
med deres stillingtagen til skatter og velferdsydel-
ser.

Men stadigt er der en afggrende kerne. Synkroni-
seringen er ikke perfekt. Det radikale Venstre er til
hgjre for Socialdemokratiet, nar det gelder den
klassiske gkonomiske politik, men ikke nar det
gelder flygtninge- eller kriminalpolitik. Og der er
ogsa Dansk Folkeparti og appellen til Socialdemo-
kratiets velgere, men det er straks et lidt vanskeli-
gere tilfzlde: For Dansk Folkeparti appellerer ikke
blot til uvilje mod vold og uvilje mod flygtninge,
men slar ogsa pd temmeligt hederkronede vaerdier
pa det velferdspolitiske felt: Gode hospitaler, om-
sorg for de ®ldre etc.. Her kan betegnelse »hgjre«
vare mere vild- end vejledende.

Dette taler for en mellemproportional. Opstillin-
gen af »ny politik« som en ny dimension under-
spiller synkroniseringen i valgernes stillingtagen
til de gkonomiske spgrgsmal og til de andre typer
af grgnne og sorte spgrgsmal. Det kan veere at ga
for vidt. Men samtidigt er det vigtigt at vere op-
marksom pd, at synkroniseringen brydes. Og at de
nye politiske spgrgsmal sandsynligvis har faet be-
tydeligt gget vaegt, siledes at det nye forst og
fremmest kan ligge i denne vagtforskydning.

Der er meget anden, gedigen valgforskning i bo-
gen. Om valgemnes syn pa velferdspolitik, pa ar-
bejdslgshedsbekzmpelse, pd EU etc.. Men samlet
er opstillingen af afstandsmodellen det afggrende
nybrud.

Lektor Hans Jgrgen Nielsen
Institut for Statskundskab
Kgbenhavns Universitet

Globalisering, Demokrati og det

Civile Samfund

Artikler i udvalg ved Lars Bo Kaspersen
Hans Reitzels Forlag, Kgbenhavn. Oversattelse
Henning Juul Madsen og Lars Bo Kaspersen

Bogen bestdr af syv artikler skrevet af Paul Hirst,
professor ved Birkbeck College, University of
London. Artiklerne er skrevet i perioden fra 1992
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til 1996 og er tidligere publiceret i engelske sivel
som australske tidsskrifter og antologier. I to
tilfelde er de skrevet i kompagniskab med Gra-
hame Thompson. Bogen er delt ind i to dele — del
I om globalisering og international styring og del
IT om det civile samfund og det associative demo-
krati. Bogen afsluttes af forslag til yderligere
lzsning hentet fra Paul Hirst omfattende produkti-
on af bgger, antologier og artikler.

Forste del, der handler om globalisering og inter-
national styring er den mest interessante. Med en
blanding af empiriske referencer og sund fornuft
stiller Hirst vasentlige spgrgsmélstegn til det som
i lgbet af meget kort tid er blevet en ny industri in-
den for samfundsvidenskaberne - debatten om
globalisering, dens karakter, omfang, betydning og
konsekvenser. Han stiller sig skeptisk overfor om
globalisering er noget nyt; hvorvidt de multinatio-
nale selskaber har en dominerende rolle i den glo-
bale samhandel og om de er pd vej til at blive
transnationale? Han diskuterer, hvor langt de inter-
nationale finansielle markeder sztter grenser for
nationalstaternes penge- og finanspolitik, og hvor-
ledes de kan tznkes at udfordre de velferdsstatsli-
ge ordninger i isr de vesteuropiske lande? Hans
svar er hver gang ganske velafbalancerede og uden
den snert af sturm-und-drang som karakteriserede
nogle af de fgrste og mere populere bidrag til glo-
baliserings diskussionen — herunder af japaneren
Keniche Ohmae.

Set fra et stasted i den danske debat er de to kapit-
ler om nationalstatens nutid og fremtid de vasent-
ligste. Her gendriver Hirst den udbredte myte, at
nationalstaterne er truet af den samtidige globali-
sering, europ&isering og decentralisering. Han ar-
gumenterer for, at nationalstaterne af samme
grund er ved at skifte funktioner og opgaver, og at
den politiske styring er ved at blive ganske sam-
mensat og kommer til at foregd pa flere-niveauer-
pa-samme-tid.

Hirst kalder selv den politiske styring i en situati-
on med beslutningstagen pd multiple niveauer for
governance — et ord som er blevet ganske udbredt,
men rejser lige sa mange udfordringer for den po-
litiske videnskab, som det er svan at give et
preecist indhold. Hirst definerer selv governance
som en »(...) funktion, der kan udfgres af en lang
reekke offentlige og private, statslige og ikke-stats-

lige, nationale og internationale institutioner og
praksisser« (s. 73). Han understreger det forhold,
at governance ikke er identisk med government,
men at nationalstaternes suveranitet og autoritet er
ved at blive bredt ud til stadig flere niveauer, hvor
der tages stadig flere forskelligartede styringsred-
skaber i anvendelse. Han pdstdr, at centralstaterne
skifter funktioner fra lovforberedelse og sagsaf-
gorelse, planlegning og budgetkontrol til at sam-
ordne de mange institutionelle niveauer gennem
forhandling og koordination, men ogs4 til at st for
den proces hvorigennem nye — internationale orga-
nisationer, globale forhandlingssystemer og euro-
pziske politiske institutioner — opbygges. Hele
denne proces, hvor formel suveranitet afgives til
europ®iske institutioner og decentrale kommuner,
indebazrer dog ikke efter Hirst’s mening, at der er
mindre at lave for de centralstatslige politikere og
embedsvaerk. Tvartimod vinder centralstaterne
nye befgjelser og far udvidet deres faktisk handle-
muligheder, hvilket fortsat placerer centralstaten
som den vigtigste politiske arena i nationalstater-
ne.

Hirst peger pd, at nationalstaterne i fremtiden vil
have tre centrale roller: (1) forsvare og legitimere
den internationale regulering af gkonomien; (2)
tilvejebringe social konsensus og et gkonomisk
samarbejde mellem de betydeligste grupper pa na-
tionalt plan; og (3) garantere retssikkerheden og
muligggre et pluralistisk samfund uden for vold-
somme spandinger (se s. 49). Flere kunne tilfgjes,
hvilket dog ikke ndrer ved den vigtigte pointe, at
udviklingen ikke gir mod nationalstaternes »ned-
leeggelse«, €j heller mod deres funktionstgmning,
men mod at de @ndrer opgaver og funktioner og
derved fastholdes som den vigtigste politiske insti-
tution — bade nationalt og internationalt.

Denne pointe kan ikke gentages for ofte. Hirsts ar-
gumentation er befriende klar og velunderbygget.
Den er derfor anvendelige til at bringe den almin-
delige politiske debat — herunder debatten om EU
og national suveranitets afgivelse — til fornuft.

Del II er mindre interessant. Her gentager Hirst,
hvad han netop har gennemfgrt overfor spgrgsma-
let om nationalstatens fremtid. Denne gang blot
med begrebet civil samfundet i centrum. Han ar-
gumenterer for, at civil samfundet ikke er et a-po-
litisk sted i samfundet; det sted hvor der ikke-er-
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politik, og gar sdledes ret op mod megen af den
sludder, der i de senere ar har kendetegnet diskus-
sionen om civil samfundet. Han fremfgrer, at civil
samfundet i de fleste @st- og vesteuropziske sam-
fund er starkt institutionaliserede og komplekst
organiserede, og at der l@nge har fundet en politi-
sering af civil samfundet sted. Han viser ogsa, at
privatisering, udlicitering og flere andre af de nye
former for udlzgning af offentlige opgaver bety-
der en yderligere institutionalisering af civil sam-
fundet; eller at disse kommer til at bestd af endnu
flere komplekse organisationer, hvor grenserne
mellem offentlig styring og frivillig aktivitet bliver
alt andet end klar.

Han stiller sig sdledes skeptisk — bade til megen af
den kommunitaristiske diskussion om at alt godt
kommer fra civil samfundet og til den nyliberali-
stiske modebglge, der vil revitalisere civil samfun-
det gennem at ggre borgeme eller den enkelte an-
svarlig. Han ser ikke opbruddet pa grenserne mel-
lem stat og civil samfund som et skridt i retning af
demokratisering, men mere som det modsatte —
den fortsatte nedbrydelse af de civile institutioners
autonomi.

Pointen om, at de civile institutioner taber autono-
mi og en bestemt monokulturel styring vinder ud-
bredelse, er udgangspunkt for det begreb, som
med tiden iszr er kommet til at kendetegne Paul
Hirst's bpger og artikler. Begrebet associativ de-
mokrati tager udgangspunkt i, at institutionernes
ligesom organisationernes selvstzndighed er den
vigtigste forudsztning for en demokratisering af
relationerne mellem stat og borgere i et post-indu-
strielt samfund kendetegnet ved stzrke centralsta-
ter, nedbrydelse af grenserne mellem offentlig og
privat og civil samfundets institutionalisering.
Hirst argumenterer for, at brugernes eget valg og
deres medbestemmelse er den vigtigste forudsat-
ning for et associativt demokrati.

Associativt demokrati omfatter efter hans definiti-
on tre hovedpunkter: (1) sociale anliggender skal
organiseres, sd de i videst mulige omfang over-
fores fra statsligt regi til frivillige sammenslutnin-
ger; (2) politisk magt og myndighed skal decentra-
liseres; magten skal fordeles mellem en flerhed af
organer for at sikre en samfundmassig pluralisme
og ; (3) pkonomien skal si vidt muligt organiseres
efter et andelsprincip ( se s. 134-35).

Definitionen forekommer svag. Hvad oprettelsen
af frivillige sammenslutninger, decentralisering og
anvendelse af et andelsprincip ngdvendigvis har
med demokrati og demokratisering at ggre frem-
gar ikke. Demokratibegrebet behandles ikke selv-
stendigt; demokratiseringen ses som en ngdven-
dig felge af frivillighed m.v. Det fremgér heller ik-
ke, hvordan frivillige sammenslutninger eller de-
centralisering kan anvendes, uden at det medforer
netop den nedbrydelse af civil samfundets autono-
mi, som Hirst selv kritiserer.

Flere kritiske punkter kunne fremfgres, men poin-
ten ma vere klar: ligesd velargumenteret og velba-
lanceret Hirst er i sin kritik af de postindustrielle
samfund, ligesa overfladisk og uigennemtankt fo-
rekommer hans argumenter for det associative de-
mokrati. Den sidste artikel i bogen — »Det associa-
tive princip« (s.159-173) — indeholder en rakke
konkrete forslag, som ma siges allerede at vaere
praktiseret i Danmark — uden at det ngdvendigvis
har gjort Danmark mere demokratisk, eller medfort
en demokratisering efter det associative princip.

Bogens artikler er pracist og mundret oversat,
men kunne for enkeltes vedkommende have varet
udvalgt, siledes de havde stgrre argumentations-
kraft i en dansk sammenh®ng. Igvrigt ma bogen
anbefales til alle, der lider af for megen tro pa glo-
baliseringens udbredelse, nationalstaternes krise
og civil samfundet som roden til alt lyksageligt.

Professor Ove K. Pedersen
Institut for Statskundskab
Kgbenhavns Universitet

Torben Andersen og Karsten Ronit:
Den danske banksektor mellem
tradition og forandring,

Forlaget Systime 1997, 230 sider.

Medier og forskere har med jvne mellemrum ka-
stet sig over de danske banker. Det har dog oftest
varet enkeltstiende begivenheder eller serlige
banker og institutioner, der har tiltrukket sig op-
mearksomhed. Antallet af generelle studier af sek-
toren har derimod varet fa, men den nye antologi
om den danske banksektor bidrager til at udfylde
dette hul.
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I bogens indledende kapitel giver Torben Andersen
og Karsten Ronit en kort oversigt over den eksiste-
rende danske bankforskning. M@ngden af bidrag
er ikke sarlig stor, ndr man tager sektorens indfly-
delse pa samfundsudviklingen i betragtning. For-
fatterne forklarer den beherskede interesse i forsk-
ningsverdenen med, at det er lykkedes bankerne,
der traditionelt har forsggt at holde lav profil, med
held at praktisere samme strategi overfor dele af
samfundsvidenskaberne. Da forskning hidtil er fo-
regdet isoleret indenfor de enkelte fagomrader, er
et af bogens formdl, at fremme dialogen ved at
bringe bidrag fra forskellige traditioner. Som et bi-
drag til at skabe en fzlles referenceramme for en
fortsat udforskning af omréidet, giver forfatterne
selv i sidste halvdel af kapitlet en nyttig sammen-
fatning af mulige samarbejds- og konfliktmgnstre
indenfor sektoren.

De to naste kapitler i bogen er eksempler pa var-
dien af at anlzgge et historisk perspektiv pa bank-
sektoren. Per H. Hansen giver fgrst en oversigt
over danske bankredninger fra 1857 til 1990’emne
med vagt pa udviklingen i Nationalbankens rolle
som »lender of last resort«. I det andet historiske
kapitel undersgger Ole Lange ud fra 4 episoder i
dansk bankhistorie, om bankerne og deres ledelse
udnytter den magt de har over deres erhvervskun-
der, eller om de blot optrader som neutrale kredit-
formidlere. De to fgrste episoder rakker tilbage til
tiden fgr drhundredeskiftet, mens de 2 nyere er
hentet fra i 1970’eme og 1980’erne. Mens den sid-
ste episode, om hovedbankemes redning af @K
1982-83, er udtryk for i hvert fald pa kort sigt en
positiv udnytielse af bankernes magt, er de tre
forste snarere eksempler pd en negativt anvendelse
af magt. Ole Lange gor dog opmarksom p4, at det
tilgengelige empiriske materiale er begranset, og
det ikke er muligt at drage generelle konklusioner.
Derfor vil det ogsd vare nerliggende at inddrage
bankerne og den gvrige finansielle sektor i den
kommende udredning af magtforholdene i Dan-
mark.

Karsten Ronit behandler udviklingen af interesse-
organisationer som et alternativt styringssystem,
der ikke bygger pa konkurrence eller hierarki men
regulerer forholdene indenfor sektoren gennem
samarbejde og dialog. Organiseringen af det dan-
ske bankva@sen har varet en langsommelig proces
pé grund af indbyrdes rivalisering, og det er forst i

efterkrigsperioden at samarbejdsmegnsteret har ma-
nifesteret sig i etableringen af egentlige falles or-
ganisationer. Karsten Ronit redeggr for, hvorledes
der med etableringen af Finansrdadet i 1990 blev
skabt et forum for en kollegial regulering af pen-
geinstitutternes adfaerd. Tilsvarende indeholder
pengeinstitutanken@vnet og bankernes etiske reg-
ler elementer af selvforvaltning, mens Finansri-
dets i forbindelse med indskydergarantifonden
snarere har varet involveret som traditionel inter-
esseorganisation. Det er utvivlsomt rigtigt, at der
er sket @ndringer i bankernes samarbejdsmgnster
gennem de seneste drtier. Spgrgsmadlet er imidler-
tid, om denne @®ndring har varet si gennemgri-
bende, at det kan betegnes om en ny, vigtig sty-
ringsform. Karsten Ronit ggr selv opmarksom pa
problemet, og det kunne vare interessant at fa be-
lyst, hvor langt samarbejdet kan udvikles i en sek-
tor, hvor der er sa store forskelle i virksomheder-
nes stgrrelse.

Tvivlen om, at dialog og samarbejde er ved at vin-
de afggrende indpas som en ny styreform i bank-
sektoren, bestyrkes af Torben Andersens gennem-
gang af den fzlles bankuddannelse og de fazlles
EDB-systemer. P4 begge omrader kan samarbejdet
begrundes med stordriftsfordele, der ggr et samar-
bejde naturligt is@r for de smd banker. De store
banker har pa nogle omrader valgt at std udenfor
med egne EDB-centraler og supplerende interne
uddannelsestilbud. Der samarbejdes, hvis der er
klare fordele, det gzlder eksempelvis pengeinsti-
tutternes fzlles betalingssystem. Men nér en af de
store banker i 1991 gnskede at trekke sig ud af det
felles pengeautomatsystem, er det vel udtryk for,
at egeninteressen kommer i fgrste rekke.

Teknologiudviklingen og brancheglidningen in-
denfor den finansielle sektor stiller bankernes an-
satte og fagorganisationeme overfor nye udfor-
dringer. Loyaliteten overfor arbejdspladsen, der
traditionelt har kendetegnet medarbejderne, blev
sat pd en hird prgve med afskedigelsesrunderne i
de store banker. Henrik Sgborg gennemgér, hvor-
ledes de faglige organisationer har veret gennem
en omstilling fra organisationer, der i starten af ef-
terkrigstiden hovedsagelig koncentrerede sig om
Ignforhandlinger, til organisationer, der i hgjere
grad fokuserer pd medlemmemes indflydelse og
medbestemmelse pa indfgrelse af ny teknik og til-
rettelzggelse af arbejdsforholdene. Det er tznke-
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mdder, som bryder med bankernes traditionelle,
hierarkiske organisationsform, og derfor forudsat-
ter en holdnings@ndring bide hos medarbejderne
og ledelsen. Henrik Sgborg giver eksempler pd
banker, hvor ledelsen for at gge engagementet i
banken har givet de ansatte stgrre ansvar og selv-
stzndighed og er lydhgre overfor krav om medbe-
stemmelse. Men det star ikke klart, om det er en
udbredt tendens blandt bankerne. 1 bogens afslut-
tende kapitel giver sidledes Frans Bévort en pessi-
mistisk vurdering af bankverdenen. Medarbejder-
ne er ikke kompetente nok, men dog selv tilfredse
med deres uddannelse og kompetence, og virk-
somhederne er generelt meget langsomme til at in-
troducere ledelsesmodeller, der kan bidrage til at
skabe den ngdvendige kompetence. Som et spend-
ende alternativ gennemgar forfatteren, hvordan le-
delsen i en mindre bank bevidst har forsggt at ska-
be en integreret virksomhedsidentitet for at sikre

virksomhedens fremtid pa et stadig mere turbulent
marked.

Det er lykkedes med bogens bidrag at dekke en
rekke vigtige aspekter af den danske banksektors
udvikling. Men der er stadig mange omrider, som
fortjener at blive undersggt, og specielt savner man
en sammenligning med udlandet, som kan klar-
lzgge om den danske banksektor er unik eller om
en tilsvarende udvikling finder sted i andre lande.
Men forhdbentlig vil bogen inspirere andre til ogsa
at interessere sig for omradet. Selv om det kan vare
en utaknemmelig opgave, at skulle analysere et er-
hverv, som helst vil vere i fred, og hvor diskretion
er en foruds@tning for at kunne overleve.

Lektor Niels-Henrik Topp
Institut for Statskundskab
Kg@benhavns Universitet
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