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Den politiske diskussion har de senere ar haft
stor fokus pé den gkonomiske politik og reformer.
Hovedudfordringen er at fremtidssikre velfeerds-
samfundets finansielle grundlag primeert grundet
de demografiske forandringer, men ogsa effek-
terne af den gkonomiske krise. Den gkonomiske
politik fremstéar ved en umiddelbar betragtning
som defensiv og alene drevet af ngdvendighe-
dens krav. Imidlertid er der skabt et grundlag for
at viderefore et veludbygget velfeerdssamfund,
hvilket i et komparativt perspektiv fremstar som
en veesentlig ideologisk prioritering.

I. Introduktion

Under valgkampen forud for valget i 2011 var der en klar
profilering mellem en red og en bld plan for den oko-
nomiske politik. Valget fremstod som et ideologisk valg
mellem en red og en bla strategi for den gkonomiske po-
litik. Efter valget og dannelsen af en S-SF-R mindretals-
regering er det den almene opfattelse, at den gkonomiske
politik felger et ,,mainstream” spor. De ideologiske spor
er ved en umiddelbar betragtning forsvundet eller meget
svere at identificere.

Dette kan tilskrives det faktum, at regeringen er
en koalitions- og mindretalsregering, hvorfor der ikke
er en direkte proportionalitet mellem den egnskede og
den realiserede politik. Dette er imidlertid neppe den
fulde forklaring, og ses udviklingen i et lidt lengere tids-
perspektiv, tegner der sig et menster. Nyrup-regeringen
formulerede i 2001 den sakaldte 2010-plan, der lagde
pejlemerker for den gkonomiske politik til fremtidssik-
ring af velferdssamfundets finansiering. Kort efter kom
den forste Fogh-regering til og videreforte i store trak

denne plan. Tilsvarende lancerede Lokke-regeringen en
2020-plan, og Thorning-regeringen har viderefert store
elementer heraf i dens egen 2020-plan. Der er siledes
ikke tradition for store og markante skift i den ekono-
miske politik’. Det bliver siledes lidt uklart, om ,bl3*
regeringer forer ,rod” politik, eller om ,rode” regeringer
forer ,bld“ politik.

Dette kan umiddelbart tilskrives enten en sterk kon-
sensustradition i dansk ekonomisk politik, eller at der
reelt kun er fa frihedsgrader i den gkonomiske politik
i en lille og aben gkonomi. Danmark er et konsensus-
samfund. Det kan diskuteres, om en sidan konsensus er
en forudsztning for opbygningen af et velfeerdssamfund
af den nordiske type?, eller om velferdssamfundet via
forskellige former for institutioner og politikker i sig selv
forsterker en sddan konsensus. Under alle omstendighe-
der er det en kendsgerning, at store omlaegninger i den
gkonomiske politik (velferdsforlig, skattereformer osv.)
som hovedregel er baseret pa brede politiske forlig. Brede
politiske forlig er et veern mod en zig-zag kurs med risiko
for tilbagerulning af reformer og politikendringer efter
et valg. Dermed skabes der sikkerhed og trovardighed
omkring den gkonomiske politik, hvilket i sig selv kan
vare befordrende. Desuden afspejler dette tilstedeverel-
sen af en ,,politisk kapital“, der sikrer, at reformer som ho-
vedregel gennemferes i tide, og dermed undgés kaotiske
politiske forlgb, som bade skaber usikkerhed og er med
til at gore tilpasningsproblemerne sterre. Det er séiledes
nappe nogen tilfeldighed, at de nordiske lande typisk er
blandt foregangslandene mht. at fi gennemfort okono-
misk politiske reformer.

Konsensustraditionen betyder ogsa, at der inden for
et relativt bredt partipolitisk spekcrum er beskedne for-
skelle i opfattelser af den ekonomiske politik, samt at pla-
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ceringen af synspunkter langs en traditionel hgjre-venstre
akse kan vare vanskelig. Dette illustreres af, at det er
svert at forklare forskellene i synspunkterne i den dan-
ske debat for udenlandske observatgrer. Hvorfor kritiserer
venstreflgjen en liberal-konservativ regering for i 00erne
at have overskredet mélet for offentlig udgiftsveekst? Eller
hvordan kan det forklares, at en af de afgorende forskelle i
den gkonomiske politik er knyttet til, hvorvidt den drlige
realvekst for offentligt forbrug frem til 2020 skal vare 0
% eller 0,8 %?

I en international sammenhang fremstér de nordiske
lande og deres evne til at forene gkonomisk velstand med
lighedsmal og et veludbygget velfzrdssamfund som ek-
sempler til efterfolgelse. En bevarelse eller videreforelse af
den danske velfzerdsmodel kan fra en intern optik fremsta
som en konservativ og visionsles strategi, mens den fra en
ydre optik fremstar som relativ progressiv.

Danmark er en sikaldt lille og 4ben gkonomi, der er
sterkt afhangig af international handel og dermed den
gkonomiske udvikling i omverdenen. Dette grundvilkar
er ikke nyt og har altid ligget til grund for den gkono-
miske politik. Processer sammenfattet under overskriften
globalisering har i en arrekke veret med til at styrke
dette, men har ikke afgorende skabt en ny situation. Det
centrale hensyn har veret at indgd som en del af den
internationale gkonomi og at sikre en international kon-
kurrencedygtig ekonomi. Konkurrencedygtighed forstés
her som evnen til at kunne konkurrere med andre lande
pd en mide, der understotter en hgj levestandard, dvs. hej
produktivitet forstdet som vardiskabelse som grundlag
for at kunne klare sig i den internationale konkurrence?.

De ydre gkonomiske forhold pévirker mulighederne
i Danmark og afgrenser ogsid nogle handlefriheder i
den gkonomiske politik. Nogle af disse er selvvalgte,
f.eks. frihandelsaftaler og tettere integration via f.eks.
EU-medlemskab. Andre er indirekte og skabt af mar-
kedskrafterne. En for hgj beskatning i Danmark kan
forarsage flytning af produktion til udlandet og pd den
méde skabe et tilpasningsproblem i skattesystemet. Disse
tilpasninger er dog alle relativt smé set i det store billede
af mulighederne for at opretholde et velferdssamfund af
den nordiske type?, da finansieringsgrundlaget hovedsa-
geligt bestdr af den direkte og indirekte beskatning af
arbejdsindkomster’, jf. Andersen og Serensen (2012).
De nordiske lande er sma og abne gkonomier med vel-
udbyggede velfeerdssamfund. Der er ikke som folge af
globaliseringen sket en konvergens til en minimalistisk
velfaerdsstat, og der er intet i udviklingen, der afggrende
begrenser frihedsgraderne i forhold til indretningen af
velferdssamfundet.

I den danske okonomisk-politiske diskurs er det en
central premis, at det danske velferdssamfund skal be-
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vares. Men hvorledes skal dette defineres? Velferdssam-
fundet kan defineres ud fra grundleggende mélsetninger
som lige adgang for alle til i) centrale velferdstjenester
(uddannelse, sundhed, pleje m.m.) af tidssvarende kvali-
tet, ii) et socialt sikkerhedsnet, der giver gkonomisk sik-
kerhed i forhold til mulige sociale hendelser igennem
livet, iii) kollektiv finansiering af velferdsordninger via
beskatning, og iv) aktiv tilgang til at forbedre mulighe-
derne for at den enkelte kan vare selvforsergende til en
rimelig lon, herunder bek@mpelse af relativ fattigdom og
en aktiv tilgang til losning af sociale problemer.
Velferdssamfundet kan ogsi defineres meget konkret
i forhold til specifikke ordninger og tilbud, herunder til-
delingskriterier, belobsgrenser og satser. I den offentlige
debat er der en tendens til en status quo-bias, hvor vel-
ferdssamfundet tolkes ud fra den specifikke definition og
opfattes som fastlagt en gang for alle en gang i fortiden.
Ifolge denne tolkning bliver alle reduktioner af belgb el-
ler satser eller mere restriktive tildelingsvilkdr opfattet
som en forringelse eller nedskering af velferdssamfun-
det. Men er det et iboende krav til velfeerdssamfundet,
at alle ordninger kun kan bevage sig i en retning med
hojere ydelser og lempeligere tildelingskriterier? Hvis sat-
ser kan vare for lave og kriterier for restriktive, sd ma der
logisk ogsé vere den mulighed, at de kan vere for hoje
eller for lempelige. Disse betragtninger er af betydning,
fordi samfundsforhold og betingelser lobende @ndrer sig.
Det der var hensigtsmessigt pa et tidspunke, er det ikke
nedvendigvis under nye omstendigheder. Pointen er, at
politikeendringer i en bestemt retning, f.eks. en reduk-
tion af en belgbssats eller opstramning af et tildelings-
kriterium, ikke nedvendigvis er ensbetydende med 2n-
drede politiske praferencer, men kan vare fremkaldc afen
@ndret situation. De @ndrede vilkar kan vere demogra-
fien, &ndrede internationale konkurrencevilkir, stigende
lonspredning i arbejdsmarkedet osv. Sifremt vilkdrene
har @ndret sig, er en tilpasning en nedvendighed, og en
ligestilling af 2ndringer med en bestemt ideologisk opfat-
telse af velferdssamfundet er en upracis definition.
Disse betragtninger er serlig relevante, fordi vi har
et ,modnet” velferdssamfund sammenfattet ved, at den
offentlige sekrtor forvalter ca. 50 % af de samlede gkono-
miske ressourcer tilvejebragt igennem aret. Det er nem-
mere at opbygge et velferdssamfund end at administrere
et modnet system. I et modnet system er der et skar-
pere prioriteringsbehov, hvor udvidelser pd et omrade ma
modsvares af besparelser eller opstramninger pd et andet.
Denne artikel ser nermere pa de ideologiske spor i
dansk gkonomisk politik, i reformer af velfeerdssamfun-
det de seneste 10-20 4r samt i hdndteringen af finanskri-
sen. En sidan diskussion forudsaztter et internationalt
perspektiv. Der indledes i afsnit 2 med en perspektivering
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Figur 1: Efficiens og lighed — OECD-lande
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af den danske velferdsmodel i et komparativt perspeketiv.
Et vesentligt punkt pa reformdagsordnen har veret at
sikre det finansielle grundlag for modellen (finanspolitisk
holdbarhed) i forhold il serligt de demografiske foran-
dringer, og i afsnit 3 argumenteres der for, at konsensusre-
former i stort omfang har fremtidssikret velfzrdsmodel-
len. Et centralt omdrejningspunke i ekonomiske planer
og reformer i de senere &r har varet at styrke arbejdsud-
bud og beskeftigelse. I afsnit 4 diskuteres det, i hvilket
omfang dette fokus afspejler et bestemt ideologisk skifte
i forhold til velfeerdssamfundets indretning. Spergsmalet
om krisepolitik og mulighederne for at afbede krisens
effekter diskuteres i afsnit 5, mens afsnit 6 diskuterer
ideologiske sporskift i den gkonomiske politik. Artiklen
indeholder ikke en minuties gennemgang af regeringens
forslag sammenholdt med planer i S-SF-planen og i re-
geringsgrundlaget og dermed heller ikke en diskussion
om loftebrud etc. Fokus er pa de overordnede linjer i den
gkonomiske politik og spergsmélet om disse er fastlagt af
ngdvendighed, konsensus eller ideologi.

II. Den danske velferdsmodel

En pracis definition af den danske velferdsmodel er
vanskelig at give, men den efterfolgende diskussion ned-
vendigger en stillingtagen til nogle centrale definerende
elementer. Det folgende er selvsagt ikke en udtemmende
definition eller karakteristik.

Standardtilgangen til at diskutere velferdssamfund
i den gkonomiske litteratur er spergsmalet om efficiens
i forhold til lighed, jf. Andersen (2012). Med efficiens
forstds markedsmekanismens funktionsmade®, mens
lighed knytter sig til fordelingen af markedsresultaterne
(indkomst eller forbrug). Selvom markedsresultatet er ef-
ficient’, er det ikke ngdvendigvis politisk rimeligt, og der
kan derfor veare et politisk enske om at omfordele. Om-
fordelingen sker via overforsler og beskatning, og begge
forvrider de gkonomiske incitamenter, hvilket mindsker
markedsmekanismens efficiens. Prisen for omfordeling
og mere lighed er derfor en mindre efficient fungerende
markedsgkonomi. Der er et trade-off mellem efficiens og
lighed, og afhengig af politisk ideologi kan man placere
sig forskelligt pa dette trade-off. Endvidere kan ekono-
misk politisk intervention vaere begrundet i markedsfejl
af forskellige former®.

Det er selvsagt forbundet med store data- og tolk-
ningsmeassige problemer pracist at mile efficiens og gra-
den af omfordeling. Simple mal herfor er anvendt ne-
denfor i en sammenligning af OECD-lande. Efficiens er
maélt ved gennemsnitsindkomsten og lighed ved mal for
ligheden i disponible indkomster og dermed forbrugs-
muligheder.

Det fremgér af figur 1, at der er ganske stor spred-
ning pa tvars af landene. I figuren er indtegnet en ,best
practice“-kurve (stiplet linje), der viser hgjeste gennem-
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snitsindkomst for et givet niveau af lighed, eller mest mu-
lig lighed for en given gennemsnitsindkomst. Til venstre
pa denne ,best practice“-kurve befinder USA sig med en
hej gennemsnitsindkomst og en relativ ulige indkomst-
fordeling. I det nordestre hjerne befinder de nordiske
lande sig med en relativ hegj indkomst og en relativ lige
indkomstfordeling. Kurven viser et trade-off — der er en
hojere indkomst i USA end i de nordiske lande, der til
gengeld har en mere lige indkomstfordeling. I de nordi-
ske lande er skattetrykket omkring 50 % af BNP, mens
det i USA er cirka det halve. Om der er et stejlt eller flade
trade-off beror pa en tolkning. Det meste interessante er,
at de nordiske lande har formaet at forene en hej leve-
standard (blandt de hejeste i OECD) med en relativt lige
indkomstfordeling og et veludbygget velferdssamfund og
dermed ogsd et hojt skattetryk. Det beor ogsd nazvnes, at
de nordiske lande mélt pa udenrigshandel er mere abne
og dermed globaliserede end USA.

Ovenstiende er sterkt stiliseret, men indrammer
centrale forhold ved den danske (nordiske) velferds-
model. I et fremadrettet perspektiv er den gkonomisk
politiske udfordring, om denne position kan fastholdes.
Dette involverer politiske eller ideologiske valg. Man kan
legitimt have som mal, at Danmark skal bevage sig af
»best practice“-kurven mod vest og dermed opnd hejere
gennemsnitsindkomster pa bekostning af mindre lighed i
fordelingen af indkomsterne. Set i forhold til andre lande
skiller de nordiske lande sig ud ved bade at vere pa eller
taet pa ,best practice frontier og ved at have indrettet et
velfeerdssamfund, der forener hej materiel levestandard
med en relativt lige fordeling af de okonomiske mulighe-
der. T det perspektiv er en fastholdelse af den ,nordiske
position® bade en ambitios og progressiv strategi.

I tolkningen af den danske/nordiske velfzrdsmodel er
det vigtigt at notere, at modellen ikke er ,politics against
markets®. Den nordiske model er en blandingsmodel
(,den tredje vej“) med en stor offentlig sektor, men ogsa
en meget liberal privat sektor — blandt de mest liberale i
OECD, jf. Andersen mfl. (2007). Det er siledes en va-
sentlig del af modellen at sikre en velfungerende privat
sektor, som er konkurrencedygtig i forhold til omverde-
nen og dermed kan danne grundlaget for velstand og
beskaftigelse (og dermed ogsd indirekte finansierings-
grundlaget for den offentlige sektor).

I diskussioner om indkomstfordelingen betones pro-
gressive elementer i skattesystemet og det sociale sikker-
hedsnet ofte. Selvom disse elementer er vigtige dele af den
nordiske velferdsmodel, si overser denne diskussion, at
grundlaget for den lige indkomstfordeling i de nordiske
lande er skabt i arbejdsmarkedet. De nordiske lande skil-
ler sig ud ved ikke alene at have en lav ulighed i disponi-
ble indkomster, men ogséd i markedsindkomster. Dette er
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opndet samtidig med, at beskaftigelsesfrekvenserne for
de nordiske lande er blandt de hgjeste blandt OECD-
lande. Uddannelse spiller en helt afgerende rolle for, at
det har veret muligt at forene et hojt beskeftigelsesniveau
med en relativt lige fordeling af markedsindkomster. Med
et hojt og relativt ligeligt fordelt uddannelsesniveau er
det muligt at forene de to hensyn. Uddannelse kan sale-
des karakeeriseres som aktiv fordelingspolitik, der sikrer
grundlaget for en mere lige fordeling af beskeftigelse
og indkomst. Det sociale sikkerhedsnet er en passiv for-
delingspolitik, der forseger at reparere pa problemer og
urimeligheder skabt af markedsindkomsterne. En aktiv
fordelingspolitik er pé sigt en mere perspektivfuld politik
end en passiv fordelingspolitik.

For de nordiske lande er det en central mélsztning at
sikre en hej beskaftigelse og en lige indkomstfordeling.
Serligt er det vigtigt, at sikaldte ,working poor® ikke ac-
cepteres. Malet er ikke at ,,sikre alle et job uanset lennen®,
men derimod et job med anstendig lon for alle®. Dette
afspejler sig blandt andet ved niveauet for de sociale ydel-
ser og mindstelonninger forhandlet af arbejdsmarkedets
parter. Det er en konsekvens heraf, at kvalifikationskra-
vene for at fi et job er tilsvarende heje — ,man skal vere
lonnen verd®. Uden et hejt kvalifikationsniveau vil det
ikke vere muligt at forene de fordelingspolitiske ambitio-
ner med et hojt beskaftigelsesniveau. Endelig ber det be-
merkes, at det sociale sikkerhedsnet har en rekke betin-
gelser, der typisk har et arbejdsmarkedssigte (jobsogning,
deltagelse i aktivering osv.). Det sociale sikkerhedsnet er
saledes ikke passivt i den forstand, at adgang til de sociale
ydelser er ,betingelseslos®. Det sociale sikkerhedsnet er
ikke en borgerlonsmodel, men har et aktivt sigte knyttet
til beskeftigelsesfokuseringen af den nordiske model, jf.
nedenfor.

III. @konomiske planer og finanspolitisk
holdbarhed

Et centralt tema i den okonomiske politik i en arreekke
har veret velferdssamfundets finansielle grundlag. Det
konkrete udgangspunkt har varet de demografiske for-
andringer og deres implikationer for de offentlige finan-
ser. En stigende ldrekvote fordrsaget bade af et fald i
fertiliteten (baby-boom-effekten) og en markant stigning
i levetiden udfordrer velferdsordningernes finansielle
baredygtighed — udgifterne vil systematisk overstige
indtegterne. Indretningen af velferdssamfundet er ikke
okonomisk holdbar (Velfzrdskommissionen 2005).

I den offentlige debat har der veret stor fokus pa pen-
sioner, og dette er selvklart en af udfordringerne knyttet
til demografiske forandringer. Imidlertid er trek pa vel-
faerdsservice (sundhed og pleje) en lige sa stor udfordring.
Dels vil den @ndrede alderssammensztning betyde et
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TEMA 17

Figur 2: Fremskrivning af den primaere budgetsaldo (% af BNP) 2005 og 2011
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Note: 2005: Grundforleb fra Velferdskommissionen. Befolkningsudvikling, velstandsdilemma og makrogkonomiske strategier, teknisk
analyserapport. 2011: Grundforlgb i DOR E2011. Bemark at figuren viser den primere saldo. Den samlede budgetsaldo afgiver vesentligt

herfra, da systematiske underskud afsetter sig i stigende geld og dermed renteudgifter.

Kilde: Velferdskommissionen (2005) og @konomisk Rad (2011).

oget trek, og dels er der lobende nye krav og behov for
at sikre, at den velferdsservice, der tilbydes, er af tids-
svarende kvalitet. Det er netop en premis for de nordiske
velferdsmodeller, at det offentlige tilbud ikke skal vere
en andenrangslgsning, men opfylde kravene for de fleste.
Det er siledes vesentligt at notere, at gkonomiske po-
litiske planer og initiativer, jf. afsnittet nedenfor, alene
adresserer den demografiske udfordring, og der fremad-
rettet vil veere en stor udfordring i at udvikle og finansiere
velfeerdsservice pa et tidssvarende niveau.

De store okonomiske planer sammenfattet i 2010-,
2015- og 2020-planerne har som deres centrale omdrej-
ningspunke at sikre finanspolitisk holdbarhed. Herud-
over indeholder de mange andre hensyn og prioriteringer
for den okonomiske politik generelt og den offentlige
sektor mere specifike.

Den overvejende del af diskussionen om demografi
og velferdssamfund har anlagt et nedskeringsperspektiv.
Udgangspunktet for demografiproblemet er imidlertid
det grundleggende fremskidt, at danskerne lever lengere,
og for langt de fleste er der tale om flere sunde levedr.
Med andre ord klare velferdsfremskridt. Leengere levetid
stiller krav til forsergelse i den leengere levetid. Et vasent-
ligt element i velferdssamfundet er den sociale kontrake
mellem generationer, og den udfordres af demografien.
Hvem skal bzre den gkonomiske byrde af den @ndrede
demografi? Denne balance kan genskabes pa flere ma-

der, og med velfardsforliget og tilbagetrekningsreformen
kommer den vasentligste del af tilpasningen til at ske via
senere tilbagetrekning i takt med, at levealderen stiger.
Demografien er ikke en trussel for velferdssamfundet i
den forstand, at mulighederne for at opretholde et vel-
ferdssamfund af den nordiske type udfordres, men det
kraver tilpasning af velferdssamfundets sociale kontrakt.
At tolke en sidan tilpasning som en forringelse eller af-
montering af velferdssamfundet beror pé en sarligt re-
striktiv definition.

Udviklingen i vurderingen af den finanspolitiske
holdbarhed har @ndret sig markant over arene bade som
folge af ikke mindst revisioner af de demografiske pro-
gnoser (der er géet i retning af at oge stigningen i den
demografiske forsorgerbyrde) og i takt med reformer for
at lose problemet (primart Velferdsforliget fra 2006 og
Tilbagetrekningsreformen 2011). Figur 2 viser vurderin-
gen af profilen for de offentlige finanser i midt 00erne og
en nylig vurdering der inkluderer reformeffekterne. Det
fremgar af figur 2, at de gennemforte reformer bidrager til
en markant anderledes profil for de offentlige finanser og
dermed til sikring af finanspolitisk holdbarhed. Det ber
dog indskydes, at selvom der teknisk set er holdbarhed, sa
er profilen for de offentlige finanser med en lang periode
med systematiske underskud problematisk, og der tilba-
gestar siledes nogle problemer (ogsd selvom der sikres
balance pa de offentlige finanser i 2020, jf. 2020-planen).
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Trods dette ma det bemarkes, at Danmark er et af de EU
lande, der er lengst med at sikre finanspolitisk holdbar-
hed (kun overgéet af Sverige).

Velferdssamfundet star sdledes over for en stor udfor-
dring, som stiller krav om en stram styring af den offent-
lige sektor, men som ogs3 stiller store krav til fornyelse
og effektiviseringer. Dette afspejler sig allerede i initiati-
ver som budgetloven og diskussioner om forskellige dele
af den offentlige sektors muligheder for at tilvejebringe
bedre resultater uden tildeling af flere ressourcer (f.eks.
folkeskoleomradet).

I den gkonomisk-politiske debat har der varet en
tendens til, at venstreflgjen har opfattet diskussioner om
finanspolitisk holdbarhed og is@r behovet for en tettere
styring af de offentlige finanser som et udtryk for et poli-
tisk onske om at fremstille velferdssamfundet som ,,dyrt*
og ikke til at finansiere og dermed som en indirekte dags-
orden for nedskeringer i velfeerdsordninger.

Det er ikke klart, hvorfor en bestemt politisk flgj
skulle have et ideologisk patent pd gkonomisk ansvar-
lighed. Det er heller ikke klart, at velfeerdssamfundet er
opbygget pa grundlag af en los styring af de offentlige
finanser (igennem 1960erne og frem til oliekrisen i mid-
ten af 1970erne var der budgetbalance eller overskud,
og den offentlige geld var for alle praktiske formal nul
inden oliekrisen). Endelig er det heller ikke oplagt, at
synspunktet om, at en ,ansvarlig skonomisk politik“ er
skadelig for velferdsordninger, men stdr for en empirisk
efterprovning, se Andersen (2013). Perioder med syste-
matiske offentlige budgetunderskud og stigende geld er
typisk forbundet med kriselosninger, der leder til ned-
skeringer. Det var f.eks. tilfeldet i Danmark, da vi var
tet pa ,afgrunden® i starten af 1980erne, og da svensk
okonomi var i en dyb krise i starten af 1990erne. Den
akrtuelle krise understreger ogsa dette. Lande, der ikke har
styr pa de offentlige finanser, har ikke alene varet afska-
ret fra at fore en mere aktiv gkonomisk politik, men har
ogsd i mange tilfzlde veret nodsaget til at gennemfore
»sparepakker®. Disse tiltag har en tendens til at berore
centrale velferdsomrader og dermed den sociale balance.
Erfaringer viser, at det er meget svart at rette op pd de
offentlige finanser pd kort sigt, uden at det gir ud over
centrale velfeerdsomrider. Implikationen af dette er, at
krisepakkerne forsterker de sociale ubalancer, som den
gkonomiske krise er drsag til. OECD (2011) har for ny-
lig beregnet, at de samlede planlagte opstramninger for
perioden 2011-13 i gennemsnit er pa 2,1 % af bruttona-
tionalproduktet (BNP), jf. figur 3. Omkring 2/3 af disse
opstramninger sker ved besparelser og nedskringer og
1/3 ved skattestigninger. Nedskaringerne rammer sociale
ydelser, offentlig beskftigelse og lon, og dermed centrale
velfeerdsomrader.
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Situationen i mange OECD-lande viser konsekven-
serne af store ubalancer pd de offentlige finanser. Dette
har stillet krav om omfattende opstramninger. Hoved-
arsagen hertil er ikke primeart finanskrisen, men at man
inden krisen forsemte bade at fd konsolideret de offentlige
finanser og at planlegge eller gennemfore reformer for
at hidndtere foranstdende demografiske forandringer. En
»slap“ finanspolitik har bragt mange lande i en sirbar
situation, som finanskrisen har forsterket. Det har frem-
tvunget hastige og voldsomme @ndringer i den okono-
miske politik med nedskaringer i velferdsordninger til
folge, jf. Andersen (2013).

De empiriske erfaringer viser, at med sterke prafe-
rencer for at bevare velferdssamfundet er det serligt vig-
tigt at bekymre sig om den underliggende finanspolitiske
holdbarhed og dermed ansvarlighed i den gkonomiske
politik. Det skaber samtidig et rdderum for at handtere
kriser, jf. afsnittet nedenfor. Dette er selvsagt ikke ens-
betydende med, at alle former for restriktioner pad de
offentlige finanser er hensigtsmassige, og der er en reel
diskussion om, i hvilket omfang f.eks. finanspagtens reg-
ler er for rigide og gor det for vanskeligt at fore en aktiv
konjunkrturpolitik i en reekke europaiske lande. Det skal
dog bemarkes, at restriktionerne alene er knyttet til bud-
getsaldoen, og dermed ikke leegger nogen begrensninger
pa landenes muligheder for selv at tilrettelegge storrelsen
af velfeerdssamfundet. Begraensningen er alene, at man
ikke systematisk kan finansiere velfeerdssamfundet med
geld. Dette har ogsd varet hovedprincippet i dansk gko-
nomisk politik i en arrekke.

IV. Beskaftigelse og arbejdsudbud

Et centralt omdrejningspunke i den gkonomiske politik
de sidste 15-20 ar har veret arbejdsudbud og beskafti-
gelse. Malsetninger og reformkrav formuleres ofte som
krav til @ndringer i arbejdsudbud og beskftigelse, som
ogsi nzvnt ovenfor.

Baggrunden herfor er, at den nordiske velferdsmodel
forudsetter et hgjt beskaftigelsesniveau, dvs. at en til-
strekkelig stor andel af befolkningen er i beskaftigelse.
Arsagen er, at det sociale sikkerhedsnet som hovedregel
sikrer alle uden arbejde en eller anden form for overfor-
selsindkomst, og samtidig finansieres velfzrdssamfundet
hovedsageligt pa grundlag af beskatningen af arbejds-
indkomster (direkte og indirekte beskatning, jf. indled-
ningen). Samtidig er den offentlige sektor selv en stor
arbejdsgiver, der har brug for arbejdskraft for at kunne
stille velfeerdsservice til ridighed for befolkningen.

Et fald i beskaftigelsen vil siledes for velfeerdssam-
fundet fore til storre udgifter og mindre indtegter, og
omvendt. Denne folsomhed er meget stor i de nordiske
lande, netop fordi velferdssystemerne er veludbyggede
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(omfang og niveau). Nir en person gir fra at vare i be-
skeftigelse til at modtage dagpenge, vil det umiddelbart
pavirke de offentlige finanser med ca. kr. 250.000 p4 ars-
basis. Arsagen er den dobbelte effekt af agede udgifter til
dagpenge og ferre skatteindtaegter. En @ndring i beskef-
tigelsen pa 10.000 personer vil siledes have en arlig effeke
pd de offentlige finanser pa ca. 2,5 mia. kr. Denne store
beskeftigelsesfolsomhed viser sig over konjunkturerne,
hvor stigninger i beskaftigelsen under gode konjunktu-
rer forbedrer de offentlige finanser markant, og omvendt
under dérlige konjunkturer. Men denne beskeftigelses-
afhzngighed er samtidig af stor betydning over tid, da et
permanent fald i beskeftigelsen vil have drastiske kon-
sekvenser for velferdsmodellens gkonomiske barekraft.
Kort sagt forudsaztter den nordiske velfzerdsmodel en hej
beskaftigelsesfrekvens. Det er siledes ikke nogen tilfal-
dighed, at de nordiske lande skiller sig ud ved at have en
hej beskaftigelsesfrekvens — bidde for mend og iser for
kvinder.

Fremadrettet er malet at opretholde udgiftsambitio-
nerne forstdet som et veludbygget velfzrdssamfund med
et fintmasket socialt sikkerhedsnet og et tidssvarende
tilbud af velferdstjenester. Finansielle udfordringer for
velferdssamfundet kan i princippet lgses via i) skatte-
stigninger, ii) besparelser eller iii) eget arbejdsudbud og
beskeftigelse. Det felger, at et bredt kompromis — kon-
sensusvejen — nemmest kan realiseres ved at forfolge den
stredje vej“. Skattestigninger er ikke acceptable for hej-
reflojen og besparelser ikke for venstreflgjen, og derfor
bliver det nemmest at finde kompromislesninger ved at
gd ad den tredje vej. Dette er sket med velferdsforliget og
tilbagetrekningsreformen. Men ogsé f.eks. skatteaftalen
og bestrebelser pa at fa unge til at pdbegynde uddannel-
ser og ferdiggere dem til normeret tid har haft dette sigte.

Et aktivt fokus pd arbejdsudbud og beskeftigelse har
varet en central bestanddel af den gkonomiske politik
siden arbejdsmarkedsreformerne gennemfort af Nyrup-
regeringer gennem 1990erne. De finansielle udfordringer
knyttet til demografi har forsterket dette fokus.

I forhold til regeringens planer var der lagt op til at
gd videre ad denne vej via tre-partforhandlinger. Malet
var en forogelse af arbejdstiden og dermed en forogelse
af arbejdsudbud og beskaftigelse. Som bekendt lykke-
des denne strategi ikke, hvilket har den implikation, at
nogle af de gnskede prioriteringer ikke umiddelbart kan
realiseres, samtidig med at kravene til reformer pa andre
omrader bliver storre.

Huis strategien med at oge arbejdsudbud og beskafti-
gelse ikke Iykkes pa sigt, vil det have fundamentale kon-
sekvenser for finansieringen af et veludbygget velferds-
samfund. Det er svert at se, hvorledes dette problem i
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givet fald skulle kunne loses uden meget store besparelser
eller skattestigninger.

V. Krisepolitik og kickstart

En gkonomisk krise med lav vekst og hej arbejdsleshed
pikalder naturligt spergsmélet, om man gkonomisk-po-
litisk kan gere noget for at vende situationen. Hvad gor
man, og kan der gores mere?

Diskussionen om dette spergsmal er af mange grunde
uklar. For at sette dette i perspektiv er det nedvendigt
med lidt begrebsafklaring. Finanspolitikken (styringen af
de offentlige udgifter og indtegter) har to komponenter,
nemlig de automatiske budgeteffekter og den diskretio-
nare politik. Den automatiske budgeteffekt henviser til
den automatiske @ndring, der sker i offentlige indtagter
og udgifter i takt med @ndringer i konjunkturerne. Qget
vaekst og lavere arbejdsleshed giver pgede skatteindteg-
ter og lavere udgifter til bl.a. arbejdsleshedsdagpenge, og
omvendt i en periode med lav vakst og hgjere arbejdsles-
hed. Dette sker automatisk i kraft af indretningen af skat-
tesystemet og det sociale sikkerhedsnet. Styrken af denne
automatiske budgeteffekt afthanger af, hvor veludbygget
velfeerdssamfundet er, og der er en klar sammenhang
mellem den automatiske budgeteffekt og storrelsen af den
offentlige sektor, se f.eks. Andersen (2013). I den gkono-
miske litteratur kaldes den automatiske budgeteffekt ofte
for de automatiske stabilisatorer, da det er empirisk vel-
underbygget, at de medvirker til at stabilisere den makro-
gkonomiske udvikling, se f.cks. van der Noord (2000).
De automatiske stabilisatorer har den fordel, at de virker
automatisk — deraf navnet — nar konjunkturerne vender.
De er ikke afhengige af indsamling og tolkning af data,
eller af politiske beslutninger og deres effektuering.

Ved diskretionazre politikendringer forstds konkrete
politiske beslutninger om at @ndre pa indtegter (f.eks.
skattereform) eller udgifter (f.eks. dagpengereform el-
ler ophevelse af fattigdomsydelser). De diskretionzre
@ndringer er mere synlige og pikalder sig derfor storre
opmarksomhed. Med diskretionzre @ndringer i den
gkonomiske politik kan politikerne ogsd signalere an-
svarlighed og handlekraft. De empiriske erfaringer med
diskretionar politik som konjunkturstyring er imidlertid
mindre gode, da det i praksis er svart at time effekterne af
sddanne tiltag til konjunktursituationen (dagpengerefor-
men er et eksempel herpa). Beslutninger og effektuering
tager tid, og derfor er det svart at dosere sidanne tiltag i
forhold til konjunktursituationen.

Nedenstaende figur 3 viser en opgerelse af finanspo-
litiske tiltag — bdde de automatiske og de diskretionzre
— 1 OECD-lande over perioden 2009-13. Det fremgar
af figuren, at en rekke lande — heriblandt Danmark —
har haft stor finanspolitisk aktivitet via de automatiske
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stabilisatorer og samtidig fort en ekspansiv diskretioner
politik. En rekke lande — blandt andet sydeuropiske
lande — har haft en ekspansiv effeke fra de automatiske
stabilisatorer, men har veret tvunget til at fore en kon-
traktiv diskretionar politik. Vurderet pd summen af bide
de automatiske stabilisatorer og den diskretionare politik
er Danmark et af de OECD-lande, der har fort den mest
ckspansive finanspolitik under finanskrisen. Dette star i
modstrid til opfattelsen i den offentlige debat, der ofte
overser de automatiske budgeteffekter og betydningen
heraf. Lande, der har varet i stand til at fore en eks-
pansiv diskretioner finanspolitik, har som udgangspunke
haft bedre styr pd de offentlige finanser og dermed spil-
lerum for en aktiv stabiliseringspolitik. Hertil kommer,
at den pkonomiske politik har medvirket til at skabe stor
troverdighed omkring finanspolitikken, hvilket har haft
stor betydning for rentedannelsen. Danmark har siledes
under finanskrisen haft et markant rentefald, der i sig selv
har veret med til at understotte mange husholdninger og
haft en stabiliserende effekt pd den samlede okonomi.

Kunne regeringen have gjort mere? Debatten synes
at forudsatte, at en aktiv finanspolitik vil kunne bringe
Danmark ud af den aktuelle krise. Mange af argumen-
terne i denne debat minder om debatten om den okono-
miske politik fra midten af 1970erne og frem til starten
af 1980erne. I denne periode blev der fort en meget ak-
tiv politik, men det viste sig meget svart at finstyre den
gkonomiske udvikling via den ekonomiske politik. Disse
erfaringer synes ofte at blive overset i den offentlige debat
om finanspolitik og kickstart. Det er ogsa pafaldende, at
mens der pa den ene side argumenteres for, at finanskrisen
afspejler en rekke problemer og ubalancer i den private
sektor, s er der pa den anden side en forventning om,
at man ekonomisk-politisk relativt nemt kan eliminere
konsekvenserne heraf.

Et af de store debattemaer har veret mulighederne
for at initiere en kickstart af dansk ekonomi, dvs. at man
med et relativt beskedent men malrettet indgreb kan
sette gang i okonomien. Hvis det lykkes, vil man med
andre ord nzrmest trekke okonomien op ved harene. En
sddan mulighed er selvsagt politisk attraktiv, og regerin-
gen har ogsa benyttet ,kickstarts-retorikken® aktivt. Det
er imidlertid klart, at de gennemforte initiativer ikke har
kunnet udlose en sidan kickstart-effekt. Argumentatio-
nen har af denne drsag haft en boomerang-effekt.

At fore en aktiv stabiliseringspolitik kraver en po-
litisk vilje til at opfylde et symmetrikrav. Hvis man vil
lempe i dérlige tider, skal man vere tilsvarende villig til
at stramme op i gode tider. En sidan symmetri er ikke
altid il stede i den politiske diskussion og heller ikke i
den faktiske pkonomiske politik, jf. at Fogh-regeringen
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tilsidesatte flere opfordringer til at stramme finanspolitik-
ken i de gode 4r inden finanskrisen.

Symmetrikravet setter ogsa grenser for, hvilke fi-
nanspolitiske instrumenter, der er hensigtsmessige. En
meget stor del af det offentlige forbrug vedrorer centrale
velfeerdsopgaver som undervisning, hospitalsvesen, pleje
osv., og det er af velferdsmassige grunde ikke hensigts-
massigt at variere disse med konjunkturerne. Derfor er
det reelt vanskeligt at bruge udgiftssiden som del af en
aktiv stabiliseringspolitik. Dog er offentlige investeringer
velegnede som konjunkturinstrument, da en fremryk-
ning af sadanne aktiviteter i perioder med lav aktivitet
er samfundsmeassig hensigtsmassig. Der er imidlertid
grenser for, hvor stort et omfang af investeringer, der
kan fremrykkes pa kort sigt.

Finanspolitikken kan ogsa forsege at pavirke den pri-
vate efterspergsel (husholdningernes forbrug eller virk-
somhedernes investeringer) via f.eks. skatteinstrumenter.
Dette er ogsa sket via en skattereform samt frigorelse af
SP-midler og efterlonsbidrag. Erfaringen har vist, at i en
periode med krise og usikkerhed er det svert at ,,skubbe*
forbruget i gang, og dette understreger den aktive stabi-
liseringspolitiks begreensninger.

VI. Ideologiske spor i den skonomiske politik

Der er ovenfor argumenteret for et betydeligt konsensu-
selement i dansk ekonomisk politik, der har gjort, at de
ideologiske pavirkninger er sket inden for et relativt af-
grenset felt. Det er imidlertid ikke ensbetydende med, at
der ikke er sddanne pavirkninger, og at de potentielt over
tid kan have store effekter. For den nuvarende regering
er der en rekke eksempler pd dette, der bade falder inden
for den traditionelle ideologiske akse, men ogsd nogle der
bryder hermed.

Regeringen har afskaffet de sikaldte fattigdomsydel-
ser, dvs. starthjelp/introduktionsydelse samt timeregler
for at oppebare kontanthjelp m.m. Starthjelp implice-
rede en introduktion af et optjeningsprincip for adgang
til det sociale system, og dermed et brud med de univer-
selle principper. Opholdstidskrav er at sammenligne med
karensperiode eller andre serlige vilkar kendt fra private
forsikringsordninger. Beskaftigelseskrav som grundlag
for rettigheder er reelt et optjeningsprincip. Afskaffel-
sen betyder sdledes en tilbagevenden til mere universelle
principper for adgang til de sociale ydelser i det sociale
sikkerhedsnet. Samtidig har det betydning for andelen
af personer, der lever i relativ fattigdom. Andringen pa
dette omrdde er sdledes af stor principiel betydning, men
har ikke pikaldt sig megen offentlig opmarksomhed.

1 2002 indfertes et skattefradrag for sundhedsforsik-
ringerne, og dette er afskaffet per 2012. Skattefradra-
get kan anses som stotte til opbygningen af et parallelt
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Figur 3: Aktiv finanspolitik og automatiske stabilisatorer under finanskrisen, 2009-13
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privat sundhedssystem (set i sammenhang med refusi-
onsordninger og ventetidsgaranti) og en potentiel for-
skelsbehandling af befolkningen i forhold til adgangen
til sundhedsydelser. Der kan argumenteres for, at ordnin-
gen betyder, at alle via skatten bidrager til, at en del af
befolkningen far en sundhedsforsikring og dermed bedre
vilkér, samt at en udvikling af private sundhedsordninger
pa sigt vil kunne svekke opbakningen til det offentlige
sundhedssystem. Andringerne pé dette omrade har séle-
des ogsa principiel betydning i forhold til indretningen
af velferdssamfundet.

P4 et centralt omrdde har regeringen valgt ikke at for-
felge, hvad der kunne anses for en oplagt mulighed givet
det ideologiske stasted, nemlig en opstramning af beskat-
ningen af fast ¢jendom. Med skattestoppet fra 2001 er
der sket en nominel fastfrysning af beskatningsgrundla-
get for ejendomsverdiskatten, hvilket har reduceret den
reelle beskatning betydeligt. Dette har varet forbundet
med tab af et betydeligt skatteprovenu og har medvirket
til at destabilisere udviklingen p& boligmarkedet i pe-
rioden for finanskrisen (se f.eks. Det @konomiske Rad
2011 og Nationalbanken 2011). Denne form for beskat-
ning kan bidrage med et betydeligt provenu, samtidig
med at man understotter en mere hensigtsmassig res-
sourceanvendelse. En sidan politik vil ogsd have store
fordelingspolitiske implikationer i retning af en mere lige

indkomstfordeling. P4 den baggrund er det bemarkelses-
verdigt, at denne politik er viderefort, forelobig til 2020,
selvom der er sket en opbledning og @ndring pi andre
omrader oprindeligt omfattet af skattestoppet.

Det har i en arrekke veret praksis, at alle overfor-
selsindkomster reguleres i forhold til lenudviklingen i
den private sektor. Dette har medvirket til at sikre, at
alle grupper — erhvervsaktive og ikke-erhvervsaktive —
far del i velstandsstigninger og dermed til at sikre, at
indkomstfordelingen ikke pavirkes af generelle velstands-
stigninger. Som del af skatteaftalen fra 2012 er der aftalt
en anden regulering i perioden 2016 til 2023, som i store
treek svarer til udviklingen i priserne (dog med modga-
ende kompensationer for folkepensionister). Den reale
kobekraft sikres siledes, men i det omfang lenningerne
stiger mere end priserne (forskellen er normalt pé ca. 1,5
-2 % om 4aret), vil overforslerne ikke stige i takt med den
generelle velstandsudvikling. Dette vil pa den ene side
styrke incitamenterne til at vare i beskaftigelse men sam-
tidig kunne medvirke til storre indkomstulighed. Denne
samme problematik gor sig gzldende i forhold til ndrin-
ger i arbejdsleshedsforsikringen.

VII. Sammenfatning

Er den gkonomiske politik visionslgs og blottet for ideo-
logiske spor? I den lobende debat synes det at vere et
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fremtredende synspunkt, at svaret er bekreftende. I et
komparativt perspektiv er dette mindre klart. Den oko-
nomiske politik de sidste 20-25 ar har sikret en videre-
forelse af velfeerdssamfundet og vist, at det er muligt at
forene hensynet til en velfungerende skonomi med et vel-
udbygget velferdssamfund og en relativt lige indkomst-
fordeling.

Reformer gennemfort de senere ar er i stort omfang
fremtvunget pa grund af nedvendighed, iser da den eksi-
sterende indretning af velferdssamfundet ikke var finan-
siel holdbar pga. demografiske udviklinger. Et vasentligt
reformsigte har veret at fremtidssikre velferdsmodellen.

I et komparativt perspektiv har de nordiske lande
ogsd varet i stand til at komme bedre igennem krisen end
de fleste lande, og de har haft frihedsgraderne til at fore
en forholdsvis ekspansiv politik. Set fra et internationalt
perspektiv er den gkonomiske udvikling og den ekono-
miske politik siledes et modeleksempel for mulighederne
for at forene hensynet til en velfungerende gkonomi med
social balance.
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Den gkonomiske politik er i stor udstreekning et re-
sultat af en ,konsensuspolitik“. Der er konsensus om de
generelle rammer, og de fleste vasentlige reformer indgas
med et bredt politisk flertal. Inden for disse rammer er der
imidlertid ogsd ideologiske spor. Den nuvarende regering
har reetableret et universelt grundlag for det sociale sik-
kerhedsnet via fjernelse af de sikaldte fattigdomsydelser.
Opher af fradrag for sundhedsforsikring kan ogsa ses i
et perspektiv af at understotte brede lgsninger omkring
velfeerdsservice for alle borgere. Den @ndrede indekse-
ringspraksis for de sociale ydelser og ,,fredningen” af ejen-
domsvardibeskatningen er derimod mere overraskende
set i forhold til regeringens ideologiske udgangspunket.

Qkonomisk politik og reformer de senere ér inde-
holder séledes et stort element af nedvendighed og kon-
sensuspolitik. Centrale elementer i velfzrdssamfundet er
bibeholdt, og derfor fremstar den danske velfzrdsmodel
stadig i komparativt perspektiv som en méde at kom-
binere en velfungerende gkonomi med en relativt lige
indkomstfordeling og et veludbygget velferdssamfund.

Noter
1.

Fastkurspolitikken siden 1982 er et af de centrale omdrejnings-
punkter for den gkonomiske politik, og denne politik har meget
bred politisk opslutning.

2. Baldwin (1980) betoner betydningen af et bredt kompromis mellem
landbrug og arbejdere som grundlaget for dannelsen af et velferds-
samfund baseret pa universelle principper og finansieret via generel
beskatning.

3. Et snzvret pkonomisk mal er enhedslonomkostningerne, dvs. lon-
ninger set i forhold til produktiviteten forstiet som vardiskabelse
per tidsenhed. Allerede dette simple mél viser, at konkurrenceevne
er et relativt begreb, og konkurrenceevne kan sikres ved lavere lon-
ninger for given produktivitet eller hgjere produktivitet for givne
lgnninger.

4. Indvandring er en serlig og potentielt mere vigtig udfordring, der
ikke tages op her.

5. Det vil sige enten ved direkte beskatning ved erhvervelsen af ind-
komsten (indkomstbeskatning eller arbejdsmarkedsbidrag), eller
beskatning ved forbrug af indkomsten (forbrugsafgifter/moms).

6. Den sazdvanlige definition er Pareto-efficiens, dvs. at markedet
opndr en situation, hvor der ikke er mulighed for at foresla en Pa-
reto-forbedrende allokering af ressourcerne. Med Pareto-efficiens
forstas, at det ikke er muligt at stille nogle bedre uden samridig at
stille andre i en dérligere position. Er der ikke Pareto-efficiens, er der
saledes nogle ikke-udnyttede muligheder for at stille nogle bedre.

7. Dette stiller i sig selv en rekke restriktive forudsetninger (fuldkom-
men konkurrence, perfekt information, fraver af eksternaliteter
mm.).

8. Det betyder, at der i konkrete situationer kan vere mulighed for at
forbedre efficiens og lighed samtidig.



