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1962 1972 1982

“En hovedbegrundelse for oprettelsen og opret-

holdelsen af Det økonomiske Råd med et formand-

skab og et til formandskabet hørende sekretariat 

er formandskabets og dermed sekretariatets 

uafhængighed af særinteresser, interesseorganisa-

tioner og politiske partier. Hvilken grad af succes 

eller mangel på samme, institutionen har haft, 

tilkommer det andre at vurdere. Det er dog klart, 

at råd og realiteter ikke altid går hånd i hånd.”

Fra forordet til “Dansk Økonomi, Råd og realiteter 1962-1987”, udgivet i 
anledning af Det Økonomiske Råds 25 års jubilæum i 1987



20121992 2002

7

Økonomiske råd 
i 50 år
Det Økonomiske Råd blev oprettet i 1962, og Rådet kan derfor fejre sit 50 
års jubilæum i 2012. I årenes løb er det blevet til mere end 100 rapporter 
om meget forskelligartede økonomiske problemstillinger.

Formålet med Rådet har siden begyndelsen været “at følge landets øko-
nomiske udvikling og belyse de langsigtede udviklingsperspektiver samt 
at bidrage til at samordne de forskellige økonomiske interesser”. Dette 
formål blev i begyndelsen af Rådets levetid først og fremmest forfulgt 
ved at udarbejde konjunkturvurderinger og foretage vurderinger af den 
økonomiske politik. Analyser af landbrugspolitikken, valutaforhold, 
bygge- og boligpolitikken og ikke mindst indkomstpolitikken, fik frem-
trædende plads de første ti til femten års rapporter fra formandskabet.

I 1970’erne kom arbejdsmarkedspolitikken til at fylde mere i rapporter-
ne, men der blev også plads til analyser af mere kontroversielle forslag, 
eksempelvis en analyse af “Økonomisk demokrati”, der i øvrigt blev 
fulgt op i slutningen af 1980’erne med en analyse af “Overskudsdeling”. 
Beregninger af livsindkomster kom også til i 1970’erne – beregninger, 
der er blevet gentaget med omkring fem års mellemrum siden 1972. En 
anden nyskabelse, der så dagens lys i 1970’erne, var målingen af finans-
politikkens virkninger – de såkaldte finanseffekter, der fortsat lever i 
bedste velgående.

Op igennem 1980’erne, 1990’erne og 2000’erne fortsatte rapporterne til 
Det Økonomiske Råd med at indeholde analyser af både konjunktur- og 
strukturpolitiske problemstillinger. Arbejdsmarkedspolitik, skattepolitik 
samt penge- og valutakurspolitik blev (fortsat) grundigt analyseret i for-
skellige sammenhænge, men der har også været plads til en lang række 
andre emner, såsom f.eks. “Fattigdom i Danmark”, “Boligmarkedet – 
skævt og ineffektivt”, “Bæredygtighed: Balance mellem generationer” 
eller “40 år med Rom-traktaten”.



8 I midten af 1990’erne blev formålsparagraffen udvidet, så “samspillet 
mellem økonomi og natur” også skulle belyses. Rådet havde allerede 
inden lovændringen gennemført analyser af miljøpolitikken, men med 
lovændringen kom der mere fokus på området. Dette gjaldt både gene-
relle vurderinger af miljø- og energipolitikken og mere specialiserede 
analyser af eksempelvis “Biologisk mangfoldighed”. I 2007 blev loven 
ændret endnu en gang. Det Miljøøkonomiske Råd blev oprettet, og antal-
let af “vismænd” blev udvidet fra tre til fire, så der nu altid er en særlig 
miljøøkonomisk vismand.

Et særligt fokusområde igennem de sidste mange år har været de mange 
aspekter af velfærdsstaten og de langsigtede udfordringer for finanspo-
litikken, der følger af en aldrende befolkning. I årenes løb har mange 
analyser ført til fremlæggelse af mulige reformer, der har haft sigte på at 
forbedre den finanspolitiske holdbarhed. I foråret 2012 kunne formand-
skabet for første gang offentliggøre en analyse, der viste, at den nuværen-
de finanspolitik er langtidsholdbar.

I 2012 blev loven om De Økonomiske Råd ændret endnu engang. Den-
ne gang blev formålsparagraffen udvidet, så Det Økonomiske Råd med 
virkning fra 2014 årligt skal “... vurdere holdbarheden i de langsigtede 
offentlige finanser og den mellemfristede udvikling i den offentlige saldo 
samt vurdere, om de vedtagne udgiftslofter er afstemt med de finanspo-
litiske målsætninger.” De Økonomiske Råd får dermed fremover en mere 
formel rolle som “finanspolitisk vagthund”. 

Et kendetegn ved mange af analyserne i De Økonomiske Råds rapporter 
er, at der er en stærk empirisk forankring. Analyserne bygger ofte på 
vidt forskellige statistiske metoder. Nogle analyser baseres på analy-
ser af aggregerede tidsserier, mens andre anvender registerdata, som (i 
anonymiseret form) beskriver enkeltpersoner eller virksomheder. De 
administrative registerdata, som er tilgængelige i Danmark, giver en unik 
mulighed for at gennemføre analyser af eksempelvis de fordelingsmæs-
sige konsekvenser af ændringer i skattesystemet, determinanterne bag 
produktivitetsudviklingen i virksomhederne eller fordelingsvirkninger-
ne af den subsidiering, der ligger i huslejereguleringen og den lempelige 
boligbeskatning.
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Analyserne indeholder ofte modelberegninger, der kan understøtte mere 
teoretiske ræsonnementer. En del af De Økonomiske Råds ressourcer 
går derfor til at udvikle og vedligeholde modeller. SMEC-modellen, der 
blev udviklet i begyndelsen af 1970’erne, er måske den mest kendte, 
men sekretariatet var i 1990’erne også blandt de første i Danmark til at 
udvikle en generel ligevægtsmodel (GESMEC). I dag anvendes SMEC sta-
dig, mens andre modeller har afløst GESMEC. Brugen af modeller sikrer 
konsistens i analyserne, og kravet om helt eksplicitte forudsætninger gør 
det lettere at forholde sig kritisk til beregningerne − f.eks. ved at foretage 
følsomhedsanalyser, der håndfast dokumenterer konklusionernes afhæn-
gighed af de enkelte forudsætninger. 

Institutionens eksistensberettigelse bygger på faglig styrke og høj trovær-
dighed. Skiftende vismænd har her kunnet bruge deres egne og kollegers 
forskningsresultater i rapporterne – og videnskabelige resultater er gen-
nem rapporterne blevet formidlet til en bredere kreds. Et helt afgørende 
nøgleord er den uafhængighed, som loven om De Økonomiske Råd sik-
rer. Valg af emner og metodetilgang samt konklusioner og fremlæggelse 
af politikforslag fastlægges udelukkende af formandskabet. Medlemmer-
ne af De Økonomiske Råd bidrager med kommentarer og synspunkter, 
der kan påvirke valg af emner i de kommende rapporter, men konklusio-
nerne i den enkelte rapport ændres ikke.

I denne jubilæumspublikation har vi bedt en række personer med re-
lation til eller synspunkter på De Økonomiske Råd eller analyserne fra 
disse om at bidrage. Det er blevet til 33 indlæg, der spænder vidt. Fra 
værdisætning i miljøpolitikken til spørgsmålet om kvindernes bidrag til 
velfærdsstaten. Fra finanspolitisk holdbarhed til vækstdagsordenen. Fra 
klimapolitik til sundhedsøkonomi. Fra magt til mediekværn. Fra økono-
mi til politik. Fra ros til ris. Spændvidden i indlæggene er en afspejling 
af den bredde, der gennem årene har karakteriseret analyserne fra De 
Økonomiske Råd.

Hans Jørgen Whitta-Jacobsen
“Overvismand”



10 “Formandskabet skal derfor henstille, at man i 

den nuværende situation søger en samlet løsning 

på de foreliggende fordelingspolitiske spørgsmål. 

Dette vil formentlig betyde, at overenskomstfor-

handlingerne må udskydes og koordineret med 

overvejelserne om støtten til landbruget og, fast-

læggelsen af finanspolitikken. En sådan løsning vil 

kun kunne tilvejebringes ved en politisk forhand-

ling med arbejdsmarkedets parter.”

Fra “Redegørelse til regeringen vedrørende det realøkonomiske grundlag  
for de kommende måneders økonomiske-politiske afgørelser” afgivet i  
december 1962.



De økonomiske råd
Af Margrethe Vestager1

Et gennemgående træk for vismandsinstitutionens virke er uafhængig-
hed, faglighed og relevans. Med det udgangspunkt har vismændene 
gennem 50 år bidraget til at nuancere og kvalificere den økonomisk-poli-
tiske debat. Selvom vismændene til tider bevæger sig på grænsen mellem 
økonomi og politik, er der en klar ansvarsfordeling. Mens det er vismæn-
denes opgave at analysere, give anbefalinger og råd, er det politikeres 
opgave at prioritere, træffe beslutninger – og tage det politiske ansvar for 
de løsninger, som konkret bliver gennemført. De politiske beslutninger er 
baseret på holdninger til, hvordan man ønsker, at samfundet skal være. 
Vismændene bidrager til et fyldestgørende beslutningsgrundlag, og det 
betyder, at vismandsinstitutionen er særdeles værdifuld. 

Vismændene har nu i 50 år beriget os med analyser og gode råd. Så 
lang en virkeperiode er helt enestående i forhold til andre råd, nævn og 
kommissioner, som skiftende regeringer har nedsat gennem tiderne. Det 
vidner om, at vismandsinstitutionen har vist sig særdeles værdifuld for 
den til enhver tid aktuelle økonomisk-politiske debat. 

Det er ingen hemmelighed, at Radikale Venstre gennem tiderne har 
haft et særligt forhold til institutionen, som også blev oprettet primært 
på initiativ af den radikale økonomiminister og professor Kjeld Philip. 
Andre var mere forbeholdne eller ligefrem modstandere, og lovforslaget 
bag oprettelsen af Det Økonomiske Råd blev kun vedtaget af et snævert 
flertal. Kritikken i Folketinget gik blandt andet på, at et sådant råd kunne 
føre til ansvarsforflygtigelse og indebære en risiko for, at vismændene 
ville virke som dæksmand for regeringen, jf. Mikkelsen (1987) og Kær-
gård (1996).2 I debatten blev betegnelsen “de vise mænd” anvendt i en 
lidt sarkastisk betydning, men betegnelsen har siden hængt ved instituti-
onen i en positiv betydning.

1 Økonomi- og indenrigsminister.
2 Mikkelsen, A. (1986): Plusser og minusser gennem 25 år: Elementer til en vurdering. I: Råd og reali-
teter 1962-1987. Kærgård, N. (1996): Økonomiske vismænd – politiserende økonomer eller objektive 
eksperter. Nationaløkonomisk Tidsskrift 134, 113-128.



12 Oprettelsen af rådet var heller ikke populær i embedsværket, da der 
var frygt for, at der kunne blive sået tvivl om centraladministrationens 
uafhængighed og sagkundskab. Samtidig var der en skepsis med hensyn 
til værdien af ekstern rådgivning i forhold til embedsmandsrådgivning, 
som i højere grad giver mulighed for interaktion. Blandt andet den 
navnkundige departementschef Erik Ib Schmidt var fremme med denne 
kritik. Der var kort sagt blæst omkring institutionen fra første dag.

Idéen bag oprettelsen af Det Økonomiske Råd var imidlertid original, 
og der var på det tidspunkt kun få tilsvarende uafhængige institutioner 
i andre lande med det formål at rådgive deres respektive regeringer om 
den økonomiske politik. Her var Danmark blandt foregangslandene.

Det Økonomiske Råd var dog mere end en uafhængig institution, idet 
selve konstruktionen med et formandskab (vismændene) med ansvar 
for tilrettelæggelse og udførelse af analyser og et råd, hvori de bliver 
fremlagt, var helt usædvanlig. Vismændene fik derved deres eget dis-
kussionsforum, hvor analyserne og anbefalingerne kunne blive afprøvet 
af topfolk fra statsadministrationen, erhvervs- og arbejdsmarkedsorga-
nisationer og senere også fra grønne organisationer samt af de særligt 
sagkyndige eksperter, som fik plads i rådet. Den brede forankring af 
vismandsinstitutionen har sikret en god debat om vigtige samfundsfor-
hold og utvivlsomt styrket vismændenes gennemslagskraft og endvidere 
medvirket til en fortsat opbakning til institutionen.

Formålet med Det Økonomiske Råd var ifølge den oprindelige idé, at et 
sådant råd kunne bidrage til at skabe en større forståelse for de national-
økonomiske balanceproblemer og derigennem også kunne bane vejen for 
en større konsensus om den økonomiske politik. Loven bag Det Økono-
miske Råd kom også til at hedde Lov om økonomisk samordning.

Det Økonomiske Råd blev oprettet på et tidspunkt, hvor hovedopgaven 
i dansk økonomi var at få dæmpet de ekspansive tendenser i den inden-
landske økonomi og holde betalingsbalancens underskud inden for ret 
snævre grænser. Håbet var blandt andet, at vismandsinstitutionen kunne 
bidrage til at dæmpe lønudviklingen. I sin første redegørelse fra de-
cember 1962 opfordrede vismændene til en samlet løsning på de forde-
lingspolitiske spørgsmål og bemærkede, at en sådan løsning kun kunne 
tilvejebringes ved en politisk forhandling med arbejdsmarkedets parter. 
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I 1963 opnåedes der enighed om helhedsløsningen, der umiddelbart 
lettede presset på økonomien.

Således kom Det Økonomiske Råd allerede fra dag 1 til at spille en cen-
tral rolle i den økonomisk-politiske debat, og siden da har institutionen 
gentagne gange fremsat anbefalinger, der er blevet taget op og blevet en 
del af løsningen på økonomisk-politiske problemstillinger.

Hvad kan politikere bruge uafhængig faglig rådgivning til?

Set fra Christiansborg afhænger værdien af ekstern rådgivning af en 
række forhold. Generelt stiger værdien, når rådgivningen er baseret på 
en solid faglig analyse, når anbefalingerne er uafhængige af politiske in-
teresser, og når de konkrete politikanbefalinger er anvendelsesorientere-
de. Vurderet ud fra disse kriterier scorer anbefalingerne fra vismændene 
normalt højt.

Vismændenes tilgang til at belyse emner bygger som regel på en grundig 
faglig analyse af en relevant problemstilling efterfulgt af anbefalinger, 
der kan knyttes an til analyserne. Vismændene har derfor som udgangs-
punkt altid et stærkt fundament for at fremsætte deres forslag ud fra 
forhold eller sammenhænge, som de i deres analyser kan påvise er pro-
blematiske eller uhensigtsmæssige. 

Vismændenes faglige ståsted er deres daglige gang på universiteter, hvor 
de er anerkendte forskere med stort indblik i empiriske og teoretiske 
metoder. Positionen som vismænd kræver også en altafgørende kvalifika-
tion, nemlig viljen til at omsætte analyser, der gennemføres på et akade-
misk/forskningsbaseret grundlag, til den konkrete danske virkelighed. 
Det er i formidlingen af grundigt funderede analyser og anbefalinger til 
en bred kreds af beslutningstagere, at styrken ligger. Dermed er vismæn-
dene med til at kvalificere og inspirere samfundsdebatten.

Vismændene betjenes i øvrigt af et sekretariat af dygtige økonomer, som 
har en stærk faglig profil på de områder, som er vigtige for vismændenes 
arbejde. Sekretariatet bistår vismændene med at udarbejde analyser, og 
samspillet mellem vismændene, der hver især har deres styrkeområder, 
og sekretariatet, der holder sig vidende om nyere undersøgelser og forsk-



14 ningsmæssige resultater samt økonomisk-politiske initiativer, er med til 
at sikre et stærkt slutprodukt.

Vismændenes position i den til enhver tid aktuelle økonomisk-poli-
tiske debat afspejler også, at de har været gode til at ramme relevante 
emner, også før de kom på den politiske agenda. Eksempler på over-
skrifter i nogle af deres første rapporter er sigende: “Hovedtendenser 
i indkomstudviklingen for de vigtigste samfundsgrupper” (1963), 
“Udviklingen i Danmarks internationale konkurrenceevne” (1969) og 
“Markedsperspektiver og strukturproblemer” (1971). Det er emner, som 
vismændene sidenhen løbende er vendt tilbage til. Vismændene star-
tede i 1971 med at lave livsindkomstberegninger og skrev allerede om 
det finanspolitiske råderum på længere sigt i 1993. De bragte emner som 
globalisering og biodiversitet op i 1998, før emnerne blev “hotte” i andre 
kredse.

Historien viser også, at deres forslag er langtidsholdbare, og at de i nogle 
tilfælde bliver gennemført flere år efter de er fremsat. Vismændene var 
tidligt ude og påpege problemerne med (for) tidlig tilbagetrækning og 
kom gentagne gange tilbage til emnet over årene. De har afgjort deres 
del af æren for, at emnet kunne bringes op i en politisk sammenhæng og 
bane vejen for tilbagetrækningsreformer, som er med til at styrke hold-
barheden i dansk økonomi. Et andet eksempel er, at vismændene gen-
nem tiderne også har bidraget til væsentlige analyser af arbejdsmarkedet 
og inspireret til talrige andre analyser, der viser, at jobsøgningen og sy-
stemernes opbakning til den ledige intensiveres, når udløbet af dagpen-
geperioden nærmer sig. Vi har alle en interesse i, at flest muligt er i job, 
og at vores økonomiske politik i øvrigt understøtter job og beskæftigelse.

Vismændenes uafhængighed betyder, at de ikke er bundet af nogen 
bestemt dagsorden og ikke behøver at skele til, hvad der er politisk 
opportunt. De kan tillade sig mere fri tænkning og at være kritiske og 
grænsesøgende. De kan fremsætte forslag velvidende, at de ikke nødven-
digvis skal levere en fuldt færdig løsning eller behøver tænke i løsninger, 
der kan samle et politisk flertal. Resultatet kan være nye løsninger, men 
der er også plads til “forbiere”, da det selvsagt ikke er alle forslagene fra 
vismændene, der bliver til virkelighed.
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Enkelte af deres forslag har da også været ret teoretiske og uden anvis-
ning af, hvordan de i praksis skal implementeres. Det gælder fx vismæn-
denes forslag om omsættelige udgiftskvoter for kommunerne inspireret 
af handel med kvoter for udledning af forurening. Det styringsinstru-
ment, som vi nu har fået med udgiftslofter og sanktionsmuligheder, er på 
mange måder en mere gennemskuelig og politisk gennemførlig måde at 
styre de offentlige udgifter på. Men vismændenes oprindelige forslag var 
med til at sætte de gentagne udgiftsskred på dagsordenen. Og for at op-
fylde aftalen mellem regeringen og KL vil kommunerne typisk samordne 
deres budgetlægning ved borgmestermøder i regi af KL – de omsætter 
måske ikke direkte udgiftskvoter, men de tager hensyn til hinanden for 
at opfylde den samlede aftale.

Vismændene har heller ikke været bange for at gentage forslag, som har 
mødt massiv politisk modstand, som fx om øget boligbeskatning. Det er 
en god indikator på den politiske uafhængighed: Et forslag vismændene 
finder anbefalelsesværdigt skal ikke lægges i skuffen på grund af umid-
delbar politisk modstand.

Den eksterne rådgivning erstatter ikke det politiske ansvar, og beslutnin-
ger og prioriteringer er i sidste ende altid et politisk anliggende. Fagfolk 
og eksperter kan bidrage med fakta og viden og fx komme med forslag 
til, hvordan vi kan udnytte de eksisterende ressourcer bedre og give 
deres bud på, hvordan vi på bedste vis når politiske mål, som afspejler 
politikernes visioner for, hvordan samfundet skal udvikle sig. Det kan de 
blandt andet gøre ved at udrede, hvilke instrumenter der er anvendelige, 
og hvordan de virker.

Selvom faglighed og uafhængighed er nøgleord for vismændene, så er 
grænsen mellem økonomi og politik ikke præcis. Det betyder, at vis-
mændene bestandigt vil kunne og bliver klandret for at gå længere i 
anbefalingerne, end deres analyser berettiger. Analyserne vil i mange 
tilfælde også kunne beskyldes for kun at dække en del af problemstillin-
gen, mens politikanbefalingerne måske ikke tilgodeser alle de hensyn og 
interesser, som vil være omfattet af politiske beslutninger. Uafhængighed 
kan også siges at være et relativt begreb. Alene det at tage et emne op 
til analyse er et valg, der på forhånd må forventes at kunne påvirke den 
politiske debat, uanset hvor objektivt emnet afdækkes.



16 Vismandsinstitutionen har fra tid til anden været ude i stormvejr, når 
den har taget politisk følsomme emner op eller – ifølge nogens me-
ning – er gået for langt i sine politikanbefalinger. Det var fx tilfældet, 
da vismændene i deres 2000-rapport behandlede Danmarks forhold til 
ØMU’en og konkluderede, at tilhørsforholdet var mere et spørgsmål 
om politik end økonomi. Euroen er et meget godt eksempel på, at det er 
svært at adskille politik og økonomi, og vismændenes argumenter kom 
på godt og ondt til at indgå med en meget stor vægt i den politiske debat, 
selvom de i realiteten kun beskæftigede sig med de økonomiske aspekter.

Uanset at grænsen mellem politik og økonomi ikke altid er entydig, så er 
der en klar ansvarsfordeling. Det er vismændenes opgave at analysere, 
give anbefalinger og råd. De bidrager på uvurderlig vis til et fyldestgø-
rende beslutningsgrundlag. Det er politikeres opgave at prioritere, træffe 
beslutninger – og tage det politiske ansvar for de løsninger, som konkret 
bliver gennemført, og det netop baseret på politiske holdninger om, 
hvordan man ønsker, at samfundet skal være. Politikere må ikke blive en 
slags folkevalgte økonomer, der “bare” gennemfører vismændenes anbe-
falinger. Der skal være holdning til forskel. Dermed er den gennemførte 
politik heller ikke den “nødvendige”. Det er den, der bliver taget politisk 
ansvar for – for man kan jo gøre noget andet end anbefalet, eller – det 
sker jo undertiden – ikke gøre noget.

Vismandsinstitutionens berettigelse består i, at den kan spille en vigtig 
rolle i forhold til den økonomisk-politiske dagsorden. Den opfattelse 
skal gerne deles af store kredse af de politiske beslutningstagere. Det 
betyder ikke, at alle til ethvert tidspunkt skal være enige med vismæn-
dene eller ikke skal kunne anfægte deres analyser. Det betyder, at der en 
anerkendelse af, at vismændene tager relevante emner op til analyse, at 
de kan bidrage til en mere nuanceret og kvalificeret debat, og at de skal 
have muligheden for at tænke frit.

Det er i den forbindelse vigtigt, at vismændene ikke er berøringsang-
ste. Det er en forudsætning for, at de kan berige debatten, at de tør tage 
emner op, der er politisk følsomme, og behandle dem med den store 
faglighed, der kendetegner institutionen. Hvis de manglede dette mod, 
ville deres analyser og anbefalinger hurtigt kunne blive irrelevante, og 
institutionen ville miste sin berettigelse. Men de skal også selv have en 
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fingerspidsfornemmelse for, hvornår de kan komme til at gå for langt i 
deres analyser og anbefalinger og risikere, at de bliver taget som poli-
tiske gidsler i en debat, hvor de egentlig ikke ønsker at se sig selv som 
politiske overdommere. Jeg mener, at vismændene gennem tiderne har 
fundet den rette balance i forhold til, hvad de kan sige som fagøkonomer 
uden at blive politiserende.

Nye opgaver og fremtiden

I den oprindelige lov om Det Økonomiske Råd blev institutionens 
opgave alene defineret som “at følge landets økonomiske udvikling og 
at bidrage til at samordne forskellige økonomiske interesser”. Der var 
kort sagt tillid fra det politiske system til, at rådet selv ville udfylde sine 
rammer på betryggende vis. Det er en tillid, som institutionen har levet 
op til, og rammerne for Det Økonomiske Råds virke forblev derfor også 
nærmest uændrede fra 1962 til 1994.
 
I 1994 blev samspillet mellem miljø og økonomi skrevet ind i loven, og 
en særligt sagkyndig ekspert i dette samspil fik plads i rådet. Det Øko-
nomiske Råd havde tidligere behandlet miljøspørgsmål, men nu blev 
miljøområdet en integreret del af institutionens arbejdsområde. I 2007 
styrkedes området yderligere, da Det Miljøøkonomiske Råd blev oprettet 
ved siden af Det Økonomiske Råd, men med et fælles formandskab, der 
dog blev udvidet med en ekstra vismænd (en miljøvismand). Det bety-
der, at vi i dag modtager økonomiske råd fra både Det Økonomiske Råd 
og Det Miljøøkonomiske Råd.

Som med andre emner kan man sige, at vismændene også på miljøområ-
det tidligt blev dagsordensættende og behandlede emner, der først blev 
“mainstream” langt senere. Da vismændene i 1998 skrev om biodiversi-
tet og den økonomiske værdi af fuglefløjt, var reaktionen i første omgang 
mest et smil på læben og en undren over, at dette emne meningsfyldt 
kunne behandles af økonomer. Tiden har dog vist, at det var rigtigt at 
bringe emnet på banen. Fx offentliggør OECD i dag indikatorer på biodi-
versitet; og grøn vækst og bæredygtighed står ved siden af mere traditi-
onelle emner som konkurrenceevne og arbejdsmarkedet på listen over 
analyseområder.



18 Der er for mig at se ingen tvivl om, at klima, energi, miljø og ressource-
forbrug – “det grønne” – vil komme til at fylde endnu mere fremover, og 
at økonomi og det grønne med tiden kommer til at smelte mere og mere 
sammen. Den økonomiske udvikling kan ikke ses uafhængigt af miljø- og 
ressourceaspekterne. Og på miljøområdet bør gevinster og omkostnin-
ger ved tiltag altid vejes op mod hinanden. På den måde vil det grønne 
område blive sidestillet med andre vigtige områder som fx arbejdsmarke-
det, og jeg kan godt forestille mig, at vi engang i fremtiden igen kun får 
brug for ét økonomisk råd. Økonomi handler i bund og grund om brugen 
af knappe ressourcer, og her er det nødvendigt, at vi bliver bedre til at 
sætte pris på naturen og indrette os efter, at naturens ressourcer ikke 
er uudtømmelige. Vismændene har over tid forfinet deres metode til at 
opgøre værdien af naturen, og hvad trækket på naturressourcer betyder 
for den nationale formue.

Vismændene har i en årrække peget på problemerne med de gentag-
ne udgiftsskred og behovet for bedre styring af de offentlige udgifter. 
Med ændringen af 12. juni 2012 af loven om De Økonomiske Råd har 
vismændene nu formelt fået til opgave blandt andet at vurdere holdbar-
heden i de langsigtede offentlige finanser. Det indebærer også, at vis-
mændene skal vurdere de nye udgiftslofter, der skal vedtages i medfør af 
budgetloven – første gang for 2014. Vismændene bliver derved en slags 
vagthund, der skal holde øje med, om kursen i den økonomiske politisk 
er afstemt med den økonomiske udvikling.

Vismændene kommer dermed i langt højere grad til at kigge regeringen 
over skuldrene, når udgiftspolitikken skal planlægges og føres ud i livet. 
Opgaven ligger i naturlig forlængelse af deres øvrige virke og lange histo-
rie og skal være med til at sikre en seriøs og nuanceret debat om udgifts-
politikken og om, hvorvidt de finanspolitiske målsætninger nås. Institu-
tionen har den nødvendige faglige ballast og armslængde til det politiske 
system, som kræves for at kunne udfylde den nye funktion.

Andre lande er i de seneste år gået i samme retning og har også etable-
ret uafhængige institutioner, der skal overvåge den økonomiske politik. 
Institutionerne skal bidrage til en styrkelse af de finanspolitiske rammer.

Når man samlet ser tilbage på De Økonomiske Råds virke siden 1962, 
er et gennemgående træk uafhængighed, faglighed og relevans. Selve 
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institutionen er et forbillede, der kan tjene som inspiration for andre, og 
“de vise mænd” har gennem deres indsigt ligesom de bibelske vismænd 
bragt mange gaver til os. De har i mange tilfælde været først til at sætte et 
emne på den økonomisk-politiske dagsorden, og de har formidlet løsnin-
ger til en bred kreds af beslutningstagere. Og de har gjort det på et højst 
kvalificeret grundlag.

Jeg tror, at jeg taler på de aller, aller fleste politikeres vegne, når jeg siger, 
at vismandsinstitutionen vil vi bevare. At vi så kan diskutere, hvordan 
vi forholder os til råd og anbefalinger om forandringer i vores samfund, 
er en anden sag.

Der er al mulig grund til, at vi bliver ved med at lytte til vismændene 
og “de økonomiske råd”. Det er ikke sikkert, at vi tager dem alle til os – 
med det samme – men de vil kvalificere vores beslutningsgrundlag.



20 “Det centrale indhold i jordlovgivningen er regler, 

der begrænser adgangen til nedlægning og sam-

menlægning af landbrugsejendomme. <...> Omend 

disse ændringer er udtryk for en væsentlig libera-

lisering, er mulighederne for en frivillig strukturtil-

pasning i form af nedlægning og sammenlægning 

dog fremdeles ret begrænsede i forhold til det fore-

liggende behov. I redegørelsen er der derfor stillet 

forslag om at tillade en mere vidtgående sammen-

lægning, hvilket vil forbedre den enkelte producents 

muligheder for at opnå den brugsstørrelse, der ud 

fra hans forudsætninger vil være den mest hensigts-

mæssige, og samtidig medføre, at det bliver lettere 

for ældre landmænd at afhænde deres bedrifter.”

Fra rapporten om “Strukturproblemer i landbruget”  
afgivet i maj 1964



Det lange lys på den 
økonomiske politik
Af Torben M. Andersen1

Strukturspørgsmål og dermed de mellem- og langfristede effekter af 
den økonomiske politik har igennem årene fået en stigende betydning 
i rapporter og anbefalinger fra De Økonomiske Råd. Denne udvikling 
afspejler både empiriske erfaringer og den teoretiske udvikling. Analyser 
af arbejdsmarkedsforhold og betydningen af de demografiske foran-
dringer (finanspolitisk holdbarhed) er to centrale emner, hvor Rådet har 
været vedholdende og haft stor indflydelse på den økonomiske politik. 
Finanskrisen har understreget, at en betoning af langsigtede hensyn ikke 
nødvendigvis er i konflikt med hensynet til at kunne føre en aktiv stabi-
liseringspolitik på kort sigt, men snarere er en forudsætning for at have 
frihedsgrader i stabiliseringspolitikken.

En af tidens helt store betoninger i den internationale debat om den 
økonomiske politik generelt og finanspolitikken i særdeleshed er betyd-
ningen af klare rammer og mål for den økonomiske politik og uafhængi-
ge institutioner til at vurdere og bedømme den økonomiske udvikling. 
I den sammenhæng er det interessant, at Det Økonomiske Råd nu kan 
fejre 50 års jubilæum. Institutionen har netop spillet denne rolle og er i 
den forstand unik i international sammenhæng.

Når der lægges så megen vægt på uafhængige institutioner knyttet til 
vurderinger og analyser af den økonomiske politik, er der to hovedargu-
menter. Det ene er, at dette er med til at holde et fokus på de mellemfri-
stede og langsigtede pejlemærker for den økonomiske politik. Det anden 
er, at en uafhængig institution kan være med til at synliggøre forskellige 
former for politisk opportunisme og eventuelle skævheder i analyser og 
argumenter i den økonomisk-politiske debat, og dermed hæve de politi-
ske omkostninger ved sådanne former for adfærd.

1  Institut for Økonomi, Aarhus Universitet. Medlem af Det Økonomiske Råds formandskab 1993-1996 
og 2001-2003 (formand).



22 Det Økonomiske Råds rapporter har udviklet sig markant over de forlø-
bende 50 år – og her tænkes der ikke udelukkende på længden af rap-
porterne (første rapport fra DØR fra efteråret 1962 var stencileret og på 9 
sider, mens DØR’s forårsrapport fra 2011 havde 526 sider!). Indhold og 
struktur har ændret sig markant (og begge dele har været medvirkende 
til at øge sideantallet). Kravene til dokumentation og analyser er steget 
betydeligt, og mange rådsrapporter indeholder selvstændige og nye em-
piriske analyser af centrale problemstillinger. Derudover er problemfel-
tet udvidet til ikke alene at handle om de kortsigtede problemstillinger 
– konjunktursituationen og de heraf følgende krav til den økonomiske 
politik. De såkaldte strukturkapitler indeholder mere dybtgående analy-
ser af forskellige økonomiske problemstillinger overvejende knyttet til 
de mellem- og langfristedet hensyn i den økonomiske politik.

Den større betoning af det mellem- og langfristede afspejler den generel-
le udvikling i den økonomiske forskning, som igen er resultatet af både 
empiriske erfaringer og analyser og den teoretiske udvikling i lyset heraf. 
Mens der i de tidlige år var en stor optimisme knyttet til mulighederne 
for kortsigtet fine-tuning af den økonomiske politik, er der siden sket 
en stigende fokusering på betydningen af strukturforhold og dermed de 
mere langsigtede konsekvenser af den økonomiske politik. Det følgende 
diskuterer denne udvikling nærmere både i forhold til DØRs rapporter 
og aktiviteter, og i forhold til dansk økonomisk politik. 

Det helt korte sigt: Fine-tuning

DØRs tidligere rapporter var tydeligt domineret af en stærk tiltro til mu-
lighederne for økonomisk-politisk fin-styring, ikke alene af den samlede 
efterspørgsel primært via finanspolitikken, men også i forhold til at styre 
pris- og lønudviklingen (konkurrenceevnen).

I forlængelse af den løbende debat om betydningen af efterspørgsels- og 
udbudsforhold er det interessant at notere, at der i DØR-regi har været 
en tradition for at påpege betydningen af både efterspørgsels- og udbuds-
forhold. Tidligt har DØR taget struktur og udbudsforhold op som væ-
sentlige elementer for den økonomiske udvikling. Dette illustreres ved et 
citat om arbejdstidsforkortelse fra 1978: 



23

D
e

t
 l

a
n

g
e

 l
y

s
 p

å
 D

e
n

 ø
k

o
n

o
m

is
k

e
 p

o
l

it
ik

“En generel, for hele arbejdsmarkedet fælles, nedsættelse af arbejdsud-
buddet egner sig således under alle omstændigheder som et usmidigt og 
uhensigtsmæssigt instrument i arbejdsløshedsbekæmpelsen, ikke mindst 
i betragtning af, at en reduktion sandsynligvis vil have en tendens til 
at blive permanent og således skabe hindringer for en senere opgang 
i produktionen… Det lavere skatteudskrivningsgrundlag må forventes 
imødegået gennem højere skatter for alle. Det argument, der ser rigtig 
ud for den enkelte, holder ikke stik for helheden” (DØR’s efterårsrapport 
1978, s. 89).

Krisen i 1970erne og ind i 1980erne blev skelsættende for opfattelsen af 
den økonomiske politik. Den store tiltro til mulighederne for at finstyre 
den økonomiske politik blev hurtigt falsificeret af den faktiske økonomi-
ske udvikling. Da den såkaldte Oliekrise satte ind i 1974/75, var det en 
almen opfattelse, at den økonomiske afmatning kunne afhjælpes ved en 
ekspansiv økonomisk politik.

Det skete blandt andet på en forventning om, at krisen ville være kort-
varig. Det blev den som bekendt ikke, og det dobbelte balanceproblem 
med lav aktivitet (høj arbejdsløshed) og underskud på betalingsbalancen 
kom til at karakterisere dansk økonomisk politik i en årrække med en 
zig-zag kurs mellem indgreb sigtende mod at øge aktiviteten og indgreb 
sigtende mod at forbedre betalingsbalancen. Samtidig blev det klart, at 
Phillipskurven ikke var stabil. Trods lav arbejdsløshed steg inflationen, 
og både arbejdsløshed og inflation var tæt på et tocifret niveau.

Særlig interessant er diskussionen af det såkaldte dobbelte balancepro-
blem (høj arbejdsløshed og underskud på betalingsbalancens løbende 
poster). Som løsning på dette problem diskuterede og analyserede man 
i flere rapporter en kombination af indkomstpolitik (eventuelt med 
diskrete devalueringer, jf. nedenfor) og en stram finanspolitik via skat-
testigninger. Skattestigninger ville medvirke til at reducere det import-
tunge private forbrug og skabe finansieringsgrundlag for en udvidelse af 
det mindre importtunge offentlige forbrug. Dette i kombination med en 
forbedret konkurrenceevne blev anset for en måde, hvorpå det dobbelte 
balanceproblem kunne løses (se f.eks. DØR’s forårsrapport 1982).

Set med dagens optik er den stærke tiltro til både indkomst- og valuta-
kurspolitikken påfaldende. Det er et gennemgående træk i rapporter fra 



24 slutningen af 1970erne og starten af 1980erne, at en stram indkomstpoli-
tik er påkrævet. Dette er reelt en påpegning af udbudssidens betydning, 
men samtidig viser det en tiltro til mulighederne for at regulere pris- og 
løndannelsen, som ikke findes i dag. I den aktuelle debat er der mere 
fokus på at påvirke løn- og prisdannelse via ændringer i økonomiske 
strukturer (f.eks. konkurrencepolitik) eller via ændrede incitaments-
strukturer.

Valutakurspolitikken spillede i denne periode en stor rolle, og der var 
gentagne devalueringer på dansk initiativ i perioden 1979-1982. Udvik-
lingen har siden understreget betydningen af et langsigtet og troværdigt 
fokus i valutakurspolitikken som et anker for forventningsdannelsen 
for pris- og løndannelsen og rentebestemmelsen. Det er påfaldende, at i 
den periode, hvor grundlaget for fastkurspolitikken blev lagt, kom DØRs 
formandskab med en anbefaling om en større diskret devaluering på 
dansk initiativ (DØR, efteråret 1982). Reaktionerne på rådsmødet står i 
historiens lys noget bedre end både analyserne og anbefalingerne i den 
pågældende rapport!

Omlægninger i den økonomiske politik i starten af 1980erne med en 
opgivelse af devalueringsinstrumentet og en betoning af en reel fastkurs-
politik blev et centralt vendepunkt. Det var det første skridt i retning af 
en økonomisk politik med større fokus på det mellem/langfristede for at 
sikre stabilitet og skabe et anker for forventningsdannelsen.
Et andet vendepunkt opstod i midt-1980erne, idet en kraftig stigning i 
den samlede efterspørgsel gav sig udslag i en kraftig forværring af beta-
lingsbalancen og meget høje lønstigninger trods en ledighed tæt på de 
10 pct. Dette gjorde det klart, at ledighedsproblemet ikke alene kunne 
tilskrives manglende efterspørgsel. Strukturproblemer var også klart en 
del af forklaringen. Det Økonomiske Råds rapporter får netop igennem 
1980erne et stigende fokus på strukturpolitik, dvs. arbejdsmarkedet men 
også andre områder som produktmarkeder og finansielle markeder – alt 
sammen set i samspil med velfærdssamfundets indretning (niveau og 
struktur for udgifter og indtægter).

Denne udvikling er ikke ensbetydende med, at DØR ikke tilskriver 
kortsigtet stabiliseringspolitik nogen rolle, men optimismen knyttet til 
styringsmulighederne er væsentlig mindre i dag end for 50 år siden. 
Samtidig er der en erkendelse af, at det politikerne især kan påvirke – og 
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som har ganske store effekter for den økonomiske udvikling – er knyttet 
til de økonomiske strukturer via indretningen af den økonomiske politik 
på en lang række områder, herunder selvfølgelig hele velfærdsområdet.

Strukturpolitikken

Nogle gange udlægges et fokus på strukturforhold som et skifte fra “ef-
terspørgsels-” til “udbudsøkonomer”. Det er ikke altid helt klart fra den 
offentlige debat, hvad der menes, når sådanne etiketter påsættes. Nogle 
gange tolkes det som ensbetydende med et synspunkt om, at den økono-
miske politik ikke virker, eller at det handler om at liberalisere marke-
derne. Strukturpolitik er en samlebetegnelse for institutionelle rammer, 
regler og økonomiske virkemidler, og hvorledes disse faktorer påvirker 
de økonomiske udfald på f.eks. arbejdsmarkedet eller de finansielle 
markeder. Udgangspunktet for at diskutere strukturpolitik kan være, at 
der er markedsfejl, og der derfor er et behov for en økonomisk politisk 
intervention for at mindske konsekvenserne af disse fejl. Udgangspunk-
tet kan også være at få markederne til at fungere bedre, f.eks. at sikre, at 
vilkårene for konkurrence er til stede på produktmarkederne. Endelig 
kan udgangspunktet også være en vurdering af, hvorledes f.eks. politiske 
ønsker om omfordeling bedst kan tilgodeses.

DØR har behandlet mange forskellige strukturpolitiske spørgsmål. 
Arbejdsmarkedsforhold har været det mest hyppige emne og formodent-
lig også et af de områder, hvor DØR har haft størst indflydelse på den 
økonomiske politik. Det samme gælder spørgsmålet om tilbagetræk-
ningsalder (efterlønsordningen og pensioneringsalderen, jf. nedenfor). 
Skattespørgsmål har også været hyppigt analyseret, og også her har der 
været stor indflydelse. Selvom det normalt hævdes, at økonomer taler 
for døve ører i forhold til boligbeskatning m.m., så har DØR faktisk haft 
stor indflydelse på reduktionen af den skattemæssige værdi af rentefra-
dragsretten, mens rådet har haft knap så stort held på det seneste om-
kring ejendomsværdibeskatningen!

Særligt arbejdsmarkedspolitikken har været genstand for mange analy-
ser og anbefalinger igennem tiderne. Så meget at man fornemmer en vis 
tristesse og opgivende holdning i formuleringen:



26 “Formandskabet har i tidligere redegørelser drøftet strukturproblemerne 
på arbejdsmarkedet. Disse problemer eksisterer fortsat og er ikke blevet 
mindre tungtvejende end tidligere” (DØR, efteråret 1994, s. 70).

Til gengæld er tonen mere positiv 8 år senere:

“Udviklingen på det danske arbejdsmarked har igennem 1990erne været 
bemærkesesværdig… De gunstige beskæftigelseseffekter af 1990ernes 
aktive arbejdsmarkeds- og socialpolitik er bemærkelsesværdige” (DØR, 
efterår 2002, s. 4-5).

Debatten om arbejdsmarkedsreformer gennem 90erne var intens. Ny-
rup-regeringen startede med at lancere orlovsordninger, og senere skete 
der et skift i retning af en mere aktiv arbejdsmarkedspolitik med fokus 
på aktiv jobsøgning og en “aktivering” af den aktive arbejdsmarkedspo-
litik. I den periode stod erfaringerne fra 80erne stadig i frisk erindring, 
og i takt med den faldende ledighed igennem 90erne var der en løbende 
bekymring for, at lønstigningerne skulle komme ud af kontrol og dermed 
blandt andet skade tilliden til fastkurspolitikken. Der var således også 
gentagne påpegninger af risikoen for en overophedning.

Denne periode viser således både en betydelig pointering af de struktu-
relle faktorers betydning men også en betoning af afvejningen mellem 
det korte og det mellemlange sigte. En for hastig konjunkturfremgang 
ville skulle betales tilbage i form af en længere periode med lavkonjunk-
tur for at få genoprettet bl.a. konkurrenceevnen.

Problemstillinger og synspunkter i den økonomiske politik ændrer sig 
ikke altid så hurtigt, som man nogle gange synes, når man står midt i 
debatten. Det samme gælder derfor også de økonomisk-politiske anbefa-
linger. Nedenstående konklusion har med lidt forskelligt ordvalg stået i 
mange rapporter!

“Både udviklingen på de offentlige finanser og betalingsbalancen er så-
ledes påvirket af forhold, der gør, at de underliggende problemer under-
vurderes. På længere sigt vil bidraget til betalingsbalancen fra energipro-
duktionen i Nordsøen forsvinde. Samtidig vil forsørgerbyrden som følge 
af den større andel af ældre øges, hvilket vil lægge yderligere pres på de 
offentlige budgetter. Også hensyn til fastkurspolitikken og behovet for et 
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fremtidigt stabiliseringspolitisk råderum stiller krav til den økonomiske 
politik. Der er derfor behov for en langsigtet strategi, som kan forbedre 
betalingsbalancen og nedbringe den offentlige gæld. En sådan strategi 
må indeholde såvel yderligere arbejdsmarkedspolitiske tiltag til nedbrin-
gelse af den strukturelle ledighed som reformtiltag på pensionsområdet. 
Reformerne på pensionsområdet bør bl.a. sigte mod højere tilbagetræk-
ningsalder og et større element af opsparing” (DØR, efterår 1996, s. 65).

Det helt lange sigte: Demografi og finanspolitisk holdbarhed

Det lange sigte er særligt fremtrædende i diskussioner af betydningen af 
demografi og pensioner (og selvfølgelig også miljø- og energispørgsmål).

I forhold til de aktuelle diskussioner om pensioner og tilbagetræknings-
reformer er det interessant at blive mindet om, at diskussionen om 
arbejdsmarkedspensionerne i slutningen af 1980erne ikke kun havde et 
langsigtet motiv. En øget pensionsopsparing blev anset som et middel til 
at mindske den samlede efterspørgsel i økonomien, da den obligatoriske 
opsparing ikke fuldt ud vil fortrænge fri privat opsparing. Samtidig blev 
det påpeget, at lønreaktionerne var væsentlige (DØR, efterår 1987).

En af de første påpegninger af den demografiske udfordring set i forhold 
til de offentlige finanser (holdbarhed) fra DØRs side er i 1996:

“På lang sigt indebærer den demografiske udvikling en øget andel af 
ældre i den danske befolkning, hvilket fører til en øget pensionsbyrde for 
den offentlige sektor. Der er derfor et stor behov for en langsigtet strategi 
til at nedbringe den offentlige gæld og finansiere den fremtidige pensi-
onsbyrde” (DØR, forår 1996, s. 83).

Siden har flere rapporter behandlet og analyseret dette problem. Til 
at starte med var der tale om en generel diskussion og konstatering af 
problemet, og siden har problemet været genstand for mere og mere 
detaljerede analyser. Således har eksplicitte analyser af finanspolitisk 
holdbarhed løbende været rapporteret i de sidste mange år, første gang i 
rapporten fra efterår 2002.



28 Danmark har været et foregangsland i analyser af finanspolitisk hold-
barhed. Det modelmæssige grundlag for dette har været DREAM-mo-
dellen (anvendt af DØR til holdbarhedsanalyserne). Den første rapport 
om holdbarhed på EU-plan kom i 2006, hvor finanspolitisk holdbarhed 
for længst var blevet et hverdagsord i den økonomisk politiske debat 
herhjemme. Analyser af finanspolitisk holdbarhed sker i de fleste andre 
lande på et meget enklere og mere simpelt modelgrundlag, end de mu-
ligheder DREAM-modellen giver.

Udviklingen i vurderingen af den finanspolitiske holdbarhed har ændret 
sig markant over årene dels som følge af ikke mindst revisioner af de 
demografiske prognoser (der er gået i retning af at øge stigningen i den 
demografiske forsørgerbyrde) og i takt med reformer for at løse proble-
met (primært Velfærdsforliget fra 2006 og Tilbagetrækningsreformen 
2011). Figuren nedenfor viser vurderingen af profilen for de offentlige fi-
nanser i midt-00erne og vurderingen fremlagt af DØR i 2011. Det fremgår 
tydeligt, at de gennemførte reformer bidrager til en markant anderledes 
profil for de offentlige finanser og dermed til sikring af finanspolitisk 
holdbarhed. Det bør dog indskydes, at selvom der teknisk set er hold-
barhed, så er profilen for de offentlige finanser med en lang periode med 
systematiske underskud selvsagt problematisk, og der tilbagestår således 
nogle problemer (også selvom der sikres balance på de offentlige finan-
ser i 2020, jf. 2020-planen), jf. også DØR, forår 2012. Trods dette må det 
bemærkes, at Danmark er et af de EU-lande, der er længst med at sikre 
finanspolitisk holdbarhed (kun overgået af Sverige).

I forhold til spørgsmålet om finanspolitisk holdbarhed og mere langsig-
tede mål har 2010-, 2015- og 2020-planerne spillet en stor rolle i dansk 
økonomisk politik, og dermed også været genstand for gentagne analyser 
(og kritik) fra DØR. Trods flere problemer knyttet til disse planer – sær-
ligt i forhold til at overholde måltal for offentlig udgiftsvækst – har de 
været væsentlige mellemfristede pejlemærker i den økonomiske poli-
tik. Det er i den sammenhæng interessant at notere, at der har været en 
meget bred politisk konsensus om grundaksen i alle planerne og den 
underliggende strategi om primært at løse holdbarhedsproblemet via 
forskellige former for reformer til styrkelse af arbejdsudbud og beskæf-
tigelse, ligesom væsentlige reformer (herunder Velfærdsforliget fra 2006 
og Tilbagetrækningsreformen 2011) har haft en bred politisk konsensus. 
Det er måske netop tilstedeværelsen af denne politiske kapital snarere 
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end de tekniske detaljer i mellemfristede planer, der er afgørende for 
reformhastigheden, og det der gør den afgørende forskel for de nordiske 
lande som frontløbere med reformer i forhold til en række sydeuropæi-
ske lande. 

Finanskrisen har understreget, at en betoning af langsigtede hensyn 
ikke nødvendigvis er i konflikt med hensynet til at kunne føre en aktiv 
stabiliseringspolitik på kort sigt. Snarere tværtimod er det tydeligt, at de 
lande, der er længst fremme med reformer for at håndtere de demografi-
ske udfordringer til sikring af finanspolitisk holdbarhed, og dermed har 
de offentlige finanser under rimelig kontrol, også er de lande, der har 
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Anm.: 2005: Grundforløb fra Velfærdskommissionen. Befolkningsudvikling, 
velstandsdilemma og makroøkonomiske strategier, teknisk analyserapport. 2011: 
Grundforløb i DØR, efterår 2011. Bemærk at figuren viser den primære saldo. 
Den samlede budgetsaldo afviger væsentligt herfra, da systematiske underskud 
afsætter sig i stigende gæld og dermed renteudgifter.

Figur 1. Fremskrivning af den primære budgetsaldo 2005 og 2011



30 haft frihedsgraderne intakte under finanskrisen og dermed har kunnet 
føre en mere aktiv finanspolitik.

For Danmarks vedkommende har der under finanskrisen været to meget 
væsentlige effekter af, at der er styr på de grundlæggende økonomiske 
forhold, nemlig et rum til, at de automatiske stabilisatorer har kunnet 
virke og stor troværdighed til fastkurspolitikken (og dermed den øvri-
ge økonomiske politik), og som følge heraf et meget lavt renteniveau. 
I diskussionen om finanspolitikken er der meget fokus på den synlige 
del – de diskretionære beslutninger som i daglig tale bedre kendes under 
betegnelsen “kickstart”. Kendsgerningen er, at effekterne af sådanne 
indgreb eller pakker er beskedne og meget mindre end betydningen af 
de ganske betydelige automatiske stabilisatorer. Budgetmæssigt har der 
været rum til, at de automatiske stabilisatorer har kunnet arbejde under 
finanskrisen, og det er en væsentlig stabiliserende faktor. Det samme kan 
siges om renteudviklingen. Begge dele er som nævnt et resultat af en 
stabil og troværdig langsigtet økonomisk politik. En sådan politik har så-
ledes betydelige gavnlige effekter, men politisk lider den under, at disse 
effekter ikke er så synlige og er sværere at markedsføre som resultater af 
en her-og-nu handlekraftig økonomisk politik.

Den europæiske statsgældskrise – og finanskrisen i øvrigt – har under-
streget betydningen af mellemfristede mål og styring af den økonomiske 
politisk med klare målsætninger og uafhængige institutioner til at følge 
og kommentere udviklingen. Ringen er således på en måde sluttet for 
DØR. Igennem tiderne har der været flere stormløb mod budbringeren, 
men betydningen af en uafhængig offentlig institution er cementeret 
ved, at nogle af de funktioner, rådet har påtaget sig på eget initiativ, nu 
er “ophøjet” via budgetloven, og de yderligere opgaver og beføjelser DØR 
er pålagt i forhold til monitorering af finanspolitikken. Scenen er sat for 
stor indflydelse og betydning for den økonomisk politiske debat i de 
næste 50 år.
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32 “Ifølge sammenligningen synes graden af omfor- 

deling over de offentlige finanser at have været  

ret stærkt voksende gennem tiden. Årsagen hertil 

må søges i væksten i det offentliges udgifter sam-

menholdt med den omstændighed, at skattestruk- 

turen for stat og kommune under ét i det betrag-

tede tidsrum har ligget nogenlunde fast i den 

forstand, at ca. halvdelen af udgiftsstigningen er 

blevet finansieret gennem den progressive ind-

komst- og formuebeskatning, den anden halvdel 

gennem forbrugsafgifterne, der ifølge de foretag-

ne forbrugsundersøgelser synes at lægge beslag 

på en nogenlunde ensartet andel af indkomsterne 

på forskellige indkomsttrin.”

Fra rapporten “Den personlige indkomstfordeling og indkomstudjævning  
over de offentlige finanser”, november 1967



Vismændene og dansk 
økonomi i 00erne
Af Peter Birch Sørensen1

Overophedningen af dansk økonomi i årene op til finanskrisen betød, at 
Danmark blev særligt hårdt ramt af krisen. Det hektiske opsving i midten 
af 00erne blev i høj grad drevet af udviklingen på boligmarkedet, men en 
alt for ekspansiv finanspolitik bidrog også til at destabilisere økonomi-
en. Gav vismændene de rette råd for at forebygge denne udvikling? Og 
hvad var vismændenes råd, da krisen slog igennem? Havde vismændene 
overhovedet nogen indflydelse på udviklingen i 00erne?

Dagsordenen

Dansk økonomi gennemgik en usædvanligt dramatisk udvikling i 
00erne. En hektisk højkonjunktur med rekordlav arbejdsløshed i perio-
den op til finanskrisen blev afløst af et tilbageslag, der var større end i de 
fleste andre lande. Denne artikel er en tidligere “insider’s” forsøg på et 
selvkritisk tilbageblik på vismændenes rådgivning om dansk økonomisk 
politik i de turbulente 00ere. Var rådene relevante og rettidige? Og i hvil-
ket omfang blev rådene fulgt, før og efter krisen slog igennem? 

Baggrund: Vismændenes verdensbillede

I den offentlige debat fremstilles vismændene undertiden som “neo-
liberale udbudsøkonomer” eller “ligevægtsøkonomer”, der påstår, at 
den økonomiske aktivitet altid bestemmes af arbejdsudbuddet. De mere 

1 Professor ved Københavns Universitets Økonomiske Institut, formand for De Økonomiske Råds for-
mandskab fra 1.januar 2004 til 31. december 2009. Jeg takker Jakob Hald, John Smidt og Hans Jørgen 
Whitta-Jacobsen for grundige, kritiske kommentarer til en tidligere version af denne artikel. Også Peder 
Andersen, Torben M. Andersen og Nina Smith takkes for gennemlæsning af en tidligere version. Jeg er 
dog eneansvarlig for artiklens indhold.



34 velinformerede iagttagere ved naturligvis bedre. Når det handler om det 
korte sigt, er vismændene keynesianere, hvorimod de er klassiske ud-
budsøkonomer, når det drejer sig om det lange sigt. Vismændene er fuldt 
på det rene med, at den økonomiske aktivitet på kort og mellemlangt sigt 
primært bestemmes af den samlede efterspørgsel. På længere sigt antager 
de, at den underliggende trend i den økonomiske aktivitet er styret af 
forhold på økonomiens udbudsside, herunder udviklingen i arbejdsud-
buddet og den underliggende vækst i arbejdsproduktiviteten. De histo-
riske erfaringer fra Danmark og udlandet giver et stærkt belæg for denne 
måde at anskue økonomien på, og de nævnte sammenhænge er da også 
indbygget i de gængse makroøkonometriske modeller for dansk økono-
mi, herunder De Økonomiske Råds SMEC-model.

Vismændenes syn på økonomiens funktionsmåde giver nøglen til at 
forstå deres politikanbefalinger. I deres råd vedrørende den langsigtede 
strukturpolitik lægger de vægt på forslag, der kan øge arbejdsudbuddet, 
sænke strukturledigheden og hæve produktiviteten. Som grundlag for 
deres rådgivning om den kortsigtede konjunkturpolitik forsøger vismæn-
dene at forudsige udviklingen i den samlede efterspørgsel i den nærme-
ste fremtid. Hvis denne korttidsprognose tilsiger et behov for et stabi-
liseringspolitisk indgreb for at dæmpe konjunkturudsvingene, forsøger 
vismændene typisk at pege på indgreb, der samtidigt har et strukturpo-
litisk perspektiv, dvs. tiltag der styrker (eller i det mindste ikke skader) 
økonomiens udbudsside.

Den følgende gennemgang af vismændenes rådgivning giver en række 
eksempler på anvendelsen af denne filosofi.

Vismændene og strukturpolitikken i 00erne

Det sker kun meget sjældent, at vismændenes råd hurtigt bliver omsat 
til praktisk politik. Det kan give indtryk af, at vismændenes indflydel-
se er minimal, trods deres formelle rolle som rådgivere for regering og 
Folketing. Meget tyder dog på, at vismændenes indflydelse på den førte 
politik er ganske mærkbar, når man anlægger et langsigtet perspektiv. 
Men typisk går der lang tid, før vismændenes forslag bliver gennemført 
i en eller anden modificeret form. Fx begyndte vismændene allerede i 
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1988 at skrive om behovet for strukturreformer på arbejdsmarkedet, men 
vi skulle frem til 1994, før den første af 1990ernes arbejdsmarkedsrefor-
mer blev gennemført.

Vismændene er naturligvis sjældent alene om at påpege behovet for 
strukturreformer. Andre uafhængige eksperter yder også deres bidrag via 
den offentlige debat. Der er dog næppe tvivl om, at vismændene gennem 
faglig påvirkning af embedsmænd og andre rådgivere og gennem deres 
vedvarende bearbejdning af den offentlige opinion har været med til at 
bane vejen for vigtige økonomiske reformer.

Et eksempel herpå var det Velfærdsforlig, der blev indgået i juni 2006 
mellem et bredt flertal i Folketinget. Forliget indeholdt bl.a. bestemmel-
ser om en gradvis forhøjelse af tilbagetrækningsalderen fra 2019. Det 
umiddelbare grundlag for Velfærdsforliget var lagt af Velfærdskommis-
sionen (2005), der havde flere medlemmer med tidligere tilknytning 
til vismandsinstitutionen. Men som opfølgning på betænkningen fra 
Socialkommissionen (1993) begyndte vismandsrapporterne allerede fra 
foråret 1996 at påpege behovet for at hæve tilbagetrækningsalderen, og 
rapporten fra efteråret 1998 foreslog direkte en afskaffelse eller kraftig 
begrænsning af efterlønsordningen.

Velfærdsforliget af 2006 var mindre vidtgående end anbefalet af Vel-
færdskommissionen og vismændene, og i resten af årtiet fortsatte vis-
mandsrapporterne med at påpege behovet for at fremskynde forhøjel-
serne af tilbagetrækningsalderen. Den nylige tilbagetrækningsreform af 
2011 kan derfor opfattes som endnu en sejr for vismandssynspunkter.

Også på det skattepolitiske område oplevede vismændene i 00erne et 
gennembrud for et af deres ofte gentagne råd. Allerede i deres efterårs-
rapport fra 1997 havde vismændene foreslået indførelse af et beskæf-
tigelsesfradrag som et blandt flere midler til at styrke den strukturelle 
beskæftigelse, især i de lavtlønnede grupper. Forslaget blev gentaget i 
flere efterfølgende vismandsrapporter, og med skatteforliget fra foråret 
2003 vedtog et folketingsflertal at indføre et beskæftigelsesfradrag med 
virkning fra 2004. Fradraget er senere blevet forhøjet i flere omgange.

På et andet vigtigt område i skattepolitikken er vismændenes rådgivning 
imidlertid stødt mod en tilsyneladende uigennemtrængelig mur. Jeg tæn-



36 ker naturligvis her på vismændenes gentagne forslag om skærpet beskat-
ning af jord og fast ejendom. Den udskældte, men veltimede “Pinsepak-
ke” fra 1998 tog et forsigtigt skridt i den retning. Med indførelsen af det 
nominelle stop for ejendomsværdiskatten fra 2002 gik man imidlertid i 
stik modsat retning af den, som vismændene anbefalede.

Ejendomsværdiskatten har samme funktion som den tidligere beskat-
ning af lejeværdi af egen bolig. Det er tankevækkende, at det nominelle 
skattestop og den deraf følgende udhuling af ejendomsværdiskatten blev 
udtænkt af den samme person, som tidligere havde fremført følgende 
velformulerede forsvar for lejeværdibeskatningen: “Ud fra en økonomisk 
betragtning er det meget velbegrundet at beskatte en beregnet lejeværdi 
af ejerboliger…Den skattemæssige behandling af kapitalafkast bør være 
ens, uanset om kapitalen er placeret i værdipapirer, erhvervsaktiver eller 
egen bolig. I modsat fald diskrimineres over for bestemte boligmønstre 
og formueanbringelser”. (Fogh Rasmussen, 1987, s. 110).

Vismændene kritiserede skattestoppets nominalprincip fra dag ét, og 
kritikken er blevet gentaget i stort set hver eneste vismandsrapport, 
siden stoppet blev indført. Vismændenes vedholdende kritik af skatte-
stoppet, deres insisterende fokus på mere vidtgående velfærdsreformer 
og deres kritik af de gentagne runder med ufinansierede skattelettelser er 
muligvis forklaringen på, at relationerne mellem vismandsinstitutionen 
og regeringen gradvis forværredes op igennem 00erne. Tidligere var der 
tradition for, at økonomiministeren og undertiden også finansministeren 
med mellemrum inviterede vismændene til uformelle drøftelser af den 
økonomiske situation. I anden halvdel af 00erne ophørte disse invita-
tioner.2 I denne periode blev vismændenes råd tilsyneladende opfattet 
som helt irrelevante af regeringen. Det blev understreget, da statsmini-
ster Anders Fogh Rasmussen som reaktion på bl.a. vismændenes kritik 
af regeringens økonomiske politik opfordrede økonomerne til at ”skrive 
lærebøgerne om”.

Men som nævnt har vismændene hen ad vejen vundet gehør for deres 
forslag om indgreb mod efterlønnen og opstramninger i dagpengesyste-

2 Til gengæld blev det fast praksis, at Folketingets Finansudvalg og Politisk-Økonomiske Udvalg invite-
rede vismændene til et møde hver gang, der var udkommet en ny vismandsrapport. Efter regeringsskif-
tet i 2011 er traditionen for lejlighedsvise møder mellem vismændene og økonomiministeren i øvrigt 
blevet genoptaget.



37

V
is

m
æ

n
d

e
n

e
 o

g
 d

a
n

s
k

 ø
k

o
n

o
m

i 
i 

0
0

e
r

n
e

met. Den type indgreb påvirker i et vist omfang indkomstfordelingen. 
Man kan derfor spørge, om ikke vismændene overskrider grænsen mel-
lem økonomi og politik, når de anbefaler den slags tiltag? Baggrunden 
for vismændenes anbefalinger har imidlertid været, at et bredt politisk 
flertal har været enige om tre ting: 1) Skattetrykket må ikke stige. 2) Det 
offentlige serviceniveau bør ikke forringes. 3) Finanspolitikken skal være 
langtidsholdbar. 

Af disse præmisser følger, at der har været behov for reformer, som kan 
øge arbejdsudbuddet på længere sigt og dermed styrke skattegrund-
laget. Ud fra en fagøkonomisk analyse har vismændene derfor søgt at 
udforme forslag til arbejdsmarkeds- og skattereformer, der kan opfylde 
dette mål og samtidigt minimere virkningerne på indkomstfordelingen. 
Når vismændene fx har foreslået at sænke topskatten for at stimulere 
arbejdsudbuddet, har de typisk anbefalet at finansiere det ved at skærpe 
boligbeskatningen, da højere boligskatter er velegnede til at modvirke de 
uheldige fordelingsvirkninger af topskattelettelser.

Vismændene og konjunkturpolitikken forud for finanskrisen

Det er ofte blevet fremhævet, at den finanspolitiske styring svigtede i 
midten af 00erne med det resultat, at dansk økonomi blev overophe-
det, hvorved nedturen i kølvandet på finanskrisen blev forstærket, jf. fx 
Sørensen (2010). Hvilke råd gav vismændene om konjunkturpolitikken i 
disse kritiske år? 

I deres rapport fra foråret 2007 foreslog vismændene en tommelfinger-
regel for finanspolitikken, som ifølge rapportens analyser kunne dæmpe 
konjunkturudsvingene i dansk økonomi. Reglen var udformet under 
hensyn til, at der altid vil være en betydelig usikkerhed om den aktuelle 
og fremtidige konjunktursituation. Derfor bør finanspolitikken ikke rea-
gere på forventede konjunkturudsving af begrænset størrelsesorden, da 
man risikerer, at de finanspolitiske indgreb doseres og times forkert. Ved 
større konjunkturudsving, hvor der ikke kan være tvivl om fortegnet for 
output-gapet, bør der dog føres aktiv finanspolitik. Output-gapet måler 
den procentvise forskel mellem det faktiske BNP og det BNP-niveau, 
der skønnes at svare til en “normal” konjunktursituation. Et positivt 
output-gap indikerer, at produktion og beskæftigelse ligger over deres 



38 “normale” niveauer, hvilket typisk vil lede til et stigende inflationspres. 
Et negativt output-gap signalerer omvendt, at der er ledig kapacitet i 
økonomien, hvilket normalt fører til faldende inflation.

Den finanspolitiske regel i vismandsrapporten fra foråret 2007 var for-
muleret som en tommelfingerregel for den såkaldte finanseffekt. Finan-
seffekten opgøres i pct. af BNP og måler, hvor meget den aktive finanspo-
litik bidrager til væksten i BNP i det pågældende år.  Hvis finanseffekten 
fx er 0,5 pct., giver den aktive finanspolitik et positivt bidrag på 0,5 
procentpoint til output-gapet, mens en finanseffekt på fx -0,25 pct. 
betyder, at finanspolitikken mindsker output-gapet med ¼ procentpoint. 
En finanseffekt på 0 er dermed udtryk for en neutral finanspolitik, der 
hverken stimulerer eller dæmper den økonomiske aktivitet. Pga. usik-
kerheden om output-gapets størrelse foreslog vismændene, at finansef-
fekten bør være omkring nul, hvis det målte output-gap ligger inden for 
intervallet plus/minus 1 pct. af BNP. Ved udsving ud over dette interval 
bør den numeriske finanseffekt være ca. ¼ af output-gapet.3  Hvis out-
put-gapet fx skønnes at være plus 2 pct., bør finanseffekten altså være 
negativ og ca. lig med -0,25x2 = -0,5 pct., svarende til en finanspolitisk 
stramning på ½ pct. af BNP. Og hvis output-gapet skønnes at være minus 
4 pct., bør finanseffekten være positiv og lig med 0,25x4 = 1 pct. Vis-
mændene understregede dog, at en sådan tommelfingerregel aldrig bør 
anvendes mekanisk, men at man altid bør inddrage yderligere relevant 
information ved tilrettelæggelsen af finanspolitikken.

Tænketanken Kraka (2012) har sammenlignet den faktisk førte finanspo-
litik i 00erne med den finanspolitik, der burde have været ført, hvis vis-
mændenes tommelfingerregel havde været lagt til grund. Resultaterne af 
Krakas analyse er illustreret i figur 1 og 2, hvor de blå kurver angiver den 
faktiske finanseffekt, mens de røde kurver angiver den finanseffekt, som 
vismændenes tommelfingerregel tilsagde, hvis man tager udgangspunkt i 
det skøn for det pågældende års output-gap, der foreligger i dag. Figur 1a 
bygger på Finansministeriets skøn over finanseffekt og output-gap, mens 
figur 1b er baseret på de seneste skøn fra De Økonomiske Råd. 

3  Man kan spørge, hvorfor den finanspolitiske reaktion ikke bør være kraftigere, så man får lukket en 
større del af output-gapet? Svaret er, at den store usikkerhed om størrelsen af output-gapet tilsiger en 
forholdsvis forsigtig finanspolitisk reaktion, også selvom man bekymrer sig meget om at undgå store 
udsving i den økonomiske aktivitet. En nærmere analyse af denne problematik kan findes i Sørensen og 
Whitta-Jacobsen (2010, s. 672-678).
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Begge figurer tegner det samme overordnede billede: Frem til og med 
2007 var den faktisk førte finanspolitik langt mere ekspansiv, end den 
ifølge tommelfingerreglen burde have været. I 2008 og 2009 var finans-
politikken derimod ganske godt afstemt med konjunktursituationen, 
mens den forekom at være for stram i 2010.4 Den omtalte Kraka-analyse 
dokumenterer også, at den meget ekspansive finanspolitik i årene forud 
for finanskrisen i høj grad skyldtes, at de planlagte vækstrammer for 
udviklingen i det offentlige forbrug blev overskredet.

Vismændene fremlagde som sagt først deres tommelfingerregel for 
finanspolitikken i foråret 2007 og begyndte først fra det tidspunkt at 
fremlægge skøn for output-gapet. Det er derfor naturligt at spørge, om 
vismændenes finanspolitiske anbefalinger frem til 2007 var i nogenlun-
de overensstemmelse med den omtalte regel?

I foråret 2004 gennemførte et folketingsflertal den såkaldte Forårspakke, 
der betød en væsentlig lempelse af finanspolitikken. Før vedtagelsen af 
pakken var den planlagte finanspolitik i ganske god overensstemmelse 
med vismændenes tommelfingerregel, men derefter blev finanspolitik-
ken langt mere ekspansiv, jf. Kraka (2012, figur 2). Vismændene kritise-
rede da også Forårspakken for at være overflødig givet det daværende 
konjunkturbillede, og i deres forårsrapport fra 2004 (s. 3) skrev de: “Nu 
er der risiko for, at det i løbet af et par år kan blive nødvendigt at bremse 
udviklingen igen, fordi der ellers vil være fare for overophedning”.

I de efterfølgende rapporter advarede vismændene også mod risikoen for 
overophedning. I forårsrapporten 2005 (s. 5) hed det fx: “I en situation, 
hvor dansk økonomi er nær kapacitetsgrænsen, bør finanspolitikken ikke 
bidrage til øget aktivitet, og der er god grund til at være opmærksom på 
stramhedsgraden i finanspolitikken”. 

I efterårsrapporten 2005 skærpede vismændene tonen og skrev bl.a. 
på rapportens s. 110: “..den aktuelle økonomiske situation med lav og 
faldende ledighed gør ikke alene ufinansierede skattelettelser eller andre 
finanspolitiske lempelser overflødige, men decideret skadelige”. Samme 
rapport anbefalede en afkortning af dagpengeperioden og en opstram-
ning af den aktive arbejdsmarkedspolitik som midler til at imødegå 

4 Sidstnævnte udsagn tager dog ikke højde for, at den europæiske statsgældskrise, der begyndte at acce-
lerere i 2010, kan tilsige en mere forsigtig finanspolitik end tommelfingerreglen.
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Figur 1b Faktisk og “optimal” finanseffekt (baseret på DØRs skøn for 
realiseret finanseffekt og output-gap)
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Kilde: Kraka (2012).

Figur 1a. Faktisk og “optimal” finanseffekt (baseret på Finansministeri-
ets skøn for realiseret finanseffekt og output-gap)
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tendenser til mangel på arbejdskraft. Derudover fremlagde rapporten et 
forslag om omlægning fra skat på arbejde til skat på boliger. Forslaget 
ville have indebåret næsten en tredobling af boligbeskatningen. Havde 
politikerne fulgt dette råd, kunne de have imødegået den spekulative 
boblepsykologi, der især i 2006 førte til uhørt kraftige boligprisstignin-
ger, som bidrog væsentligt til overophedningen. 

I forårsrapporten 2006 skrev vismændene s. 114: “Finanspolitikken 
har gennem skattelettelser, skattestop og overskridelser af rammen for 
den offentlige forbrugsvækst bidraget til væksten de seneste år. Det er 
uhensigtsmæssigt, at den økonomiske politik stimulerer aktiviteten på 
et tidspunkt, hvor økonomien er tæt på sin kapacitetsgrænse. Yderligere 
lempelser, f.eks. i form af ufinansierede skattelettelser eller øget offent-
ligt forbrug, vil være skadelige for økonomien under den nuværende 
højkonjunktur og bør selvsagt undgås”.

Vismandsrapporterne fra 2005 og foråret 2006 advarede altså mod en 
finanspolitik, der stimulerede den samlede efterspørgsel, dvs. de anbefa-
lede en finanseffekt på nul. Som det fremgår af figur 1 og 2, blev denne 
anbefaling ikke fulgt, idet finanspolitikken i disse år var stærkt eks-
pansiv. Figurerne viser dog også, at finanseffekten ud fra vismændenes 
tommelfingerregel faktisk burde have været negativ i 2006 (og 2007). Når 
rapporten fra foråret 2006 ikke anbefalede en negativ finanseffekt, skal 
det ses på baggrund af flere forhold.

For det første forudså vismændene ikke det sammenbrud af den offent-
lige udgiftsstyring, der fandt sted i 2006 og 2007. I foråret 2006 var det 
stadig regeringens officielle mål, at den årlige realvækst i det offentlige 
forbrug ikke måtte overstige 0,5 pct. På baggrund af de foregående års 
budgetoverskridelser antog vismandsrapporten dog en samlet offentlig 
forbrugsvækst på 2,1 pct. fra 2005 til 2007, men den faktiske forbrugs-
vækst endte på hele 4,1 pct., jf. tabel 1.

For det andet undervurderede vismændene ligesom andre prognose-
magere stigningen i boligpriserne, der gav en uventet stimulans til både 
privatforbruget og boliginvesteringerne. Ingen af de eksisterende danske 
økonometriske modeller har været i stand til at forklare, hvorfor bolig-
priserne steg så kraftigt i 2006. Det understøtter den populære opfattelse 
af, at der var tale om en egentlig boble drevet af overdrevne forventnin-
ger til de fremtidige boligprisstigninger.



42 De to nævnte forhold forklarer i høj grad, hvorfor forårsrapporten fra 
2006 undervurderede den samlede BNP-vækst fra 2005 til 2007 med 
0,4 procentpoint, jf. tabellen. Det må dog siges at være en ret beskeden 
prognosefejl over en to-årig periode.

Ændring i Forventet udvikling
i DØRs forårsrapport 

2006

Faktisk udvikling
fra 2005 til 2007

Nominelle boligpriser (pct.) 18,6 27,5

Offentligt forbrug (pct.) 2,1 4,1

BNP (pct.) 4,6 5,0

Timeproduktivitet i byerhverv (pct.) 4,6 2,3

Beskæftigelse (antal personer) 40.000 134.000

Arbejdsstyrke (antal personer) 11.000 70.000

Ledighed (antal personer) -29.000 -63.000

Når det gælder udviklingen på arbejdsmarkedet, gik forårsrapporten fra 
2006 til gengæld grundigt galt i byen, idet vismændene kraftigt under-
vurderede stigningen i beskæftigelsen i 2006 og 2007.  Historisk er pro-
duktionen pr. arbejdstime i byerhvervene i gennemsnit steget med godt 
2 procent om året, hvilket blev lagt til grund for rapportens prognose. 
Men som vist i tabellen blev produktivitetsvæksten halveret under høj-
konjunkturen med det resultat, at der krævedes en uventet stor stigning 
i beskæftigelsen for at imødekomme den stigende efterspørgsel efter 
varer og tjenester. Så selv om arbejdsstyrken også steg uventet kraftigt, 
formentlig pga. de usædvanligt gode beskæftigelsesmuligheder, blev 
ledigheden presset væsentligt længere ned end forudset af vismændene 
og andre prognosemagere. 

Tabel 1. Forventet og faktisk udvikling i dansk økonomi i 2006-07  
(samlet ændring fra 2005 til 2007)

Anm.: Det offentlige forbrug og BNP er opgjort i mængder.
Kilder: De Økonomiske Råd, Dansk Økonomi, Forår 2006 og Dansk Økonomi, Forår 2012.
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Vismændene fangede altså ikke boligboblen og det kraftige fald i pro-
duktivitetsvæksten, og forårsrapporten fra 2006 forudså derfor en “blød 
landing” for dansk økonomi over en to-årig horisont. Det var baggrun-
den for, at rapporten ikke anbefalede en traditionel finanspolitisk stram-
ning.

For at imødegå tendenser til mangel på arbejdskraft anbefalede rap-
porten dog en opstramning af den aktive arbejdsmarkedspolitik og en 
øjeblikkelig ophævelse af den såkaldte Østaftale, der bremsede importen 
af arbejdskraft fra Østeuropa. Rapporten gentog også forslaget om en 
omlægning fra skat på arbejde til skat på bolig. Forslaget blev fremsat i 
forbindelse med en diskussion af den langsigtede finanspolitiske hold-
barhed, men skatteomlægningen ville også have mindsket det kortsig-
tede pres på arbejdsmarkedet, både ved at dæmpe den samlede efter-
spørgsel og ved at øge udbuddet af arbejdskraft. På kort og mellemfristet 
sigt har boligskatter nemlig en væsentligt mere kontraktiv virkning på 
efterspørgselen end skat på arbejdsindkomst.

Forårsrapporten 2006 indeholdt altså forslag, der både kunne mindske 
det positive output-gap på kortere sigt og øge velstanden på længere 
sigt. De foreslåede tiltag til forøgelse af arbejdsudbuddet ville formentlig 
have slået ret hurtigt igennem i den daværende arbejdsmarkedssituation 
med stigende efterspørgsel efter arbejdskraft.5 Men set i tilbageblik burde 
forårsrapporten fra 2006 have præciseret, at en finanspolitisk stramning 
ville være nødvendig, hvis politikerne ikke ønskede at gennemføre de 
anbefalede tiltag (skatteomlægning, ophævelse af Østaftale og opstram-
ning af arbejdsmarkedspolitikken). Og med den viden, vi i dag har 
om styrken i konjunkturopsvinget i 2006, kan man argumentere for, at 
rapporten under alle omstændigheder burde have anbefalet en hurtigt-
virkende finanspolitisk stramning.

I Kvartalsoversigten for 3. kvartal 2006 opfordrede Nationalbanken til 
en finanspolitisk stramning i størrelsesordenen 0,5 pct. af BNP. Det skal 
bl.a. ses i lyset af, at regeringen i august 2006 fremlagde et finanslovfor-
slag, der fordoblede vækstrammen for det offentlige forbrug fra 0,5 pct. 
til 1 pct., stik mod vismændenes anbefalinger. I deres efterårsrapport fra 
2006 efterlyste vismændene ligeledes en finanspolitisk stramning, helst 

5 Et nyligt empirisk studie fra OECD (Bouis m.fl., 2012) viser, at strukturreformer på arbejdsmarkedet 
slår hurtigere igennem på beskæftigelsen i opgangs- end i nedgangstider.



44 i form af den tidligere foreslåede omlægning fra skat på arbejde til skat 
på bolig, men alternativt i form af en mere traditionel stramning. An-
befalingen om en opstramning af finanspolitikken blev gentaget i begge 
vismandsrapporter fra 2007.

Vismændene og konjunkturpolitikken under krisen

Da finanskrisen i 2008 slog igennem på den realøkonomiske udvikling i 
den internationale økonomi, var dansk økonomi allerede på vej ned som 
reaktion på de foregående års overophedning. Nedturen blev voldsomt 
forstærket af den internationale recession. Verdenshandelen styrtdykke-
de i et omfang, der tog alle prognosemagere på sengen. Som vist i figur 2 
var vismændene lidt hurtigere til at nedjustere deres vækstprognoser for 
dansk økonomi end andre institutioner, men bundlinien er, at alle pro-
gnoser under tilbageslaget haltede langt bagefter den faktiske udvikling.

I den første fase af tilbageslaget var vismændene tilbageholdende med 
at anbefale store finanspolitiske lempelser. På baggrund af den kraftige 
overophedning af arbejdsmarkedet de foregående år vurderede vismæn-
dene i efteråret 2008, at man i en periode måtte acceptere en ledighed 
over det strukturelle niveau for at få genoprettet konkurrenceevnen. 
Ellers risikerede man blot at få endnu større problemer senere hen. 
Vismændene anbefalede derfor ikke en lempelse af finanspolitikken for 
2009 ud over den, der var planlagt af regeringen. Til gengæld vurderede 
efterårsrapporten fra 2008, at der kunne blive behov for en yderligere 
lempelse i 2010. Rapporten lagde på den baggrund op til en omfattende 
skattereform i 2010, der var underfinansieret i starten for at understøtte 
konjunkturen. Regering og Folketing valgte at følge denne anbefaling i 
den skattereform, der blev indfaset fra starten af 2010.

I lyset af den fortsatte stigning i ledigheden anbefalede de to vismands-
rapporter fra 2009 en yderligere midlertidig lempelse af finanspolitikken 
i form af fremrykning af de offentlige investeringer. Også dette element 
kom til at indgå i regeringens økonomisk-politiske strategi, men i praksis 
lykkedes det ikke at gennemføre en fremrykning af investeringer i det 
planlagte tempo og omfang. 
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Vismændene og den finansielle krise

Finanskrisen startede med subprime-krisen i USA, men det er efterføl-
gende blevet klart, at også det danske finansielle system gennemgik en 
meget usund udvikling i årene forud for krisen. Som følge heraf er den 
danske finansielle sektor i dag inde i en smertefuld konsolideringspro-
ces, der formentlig vil lægge en dæmper på vækstmulighederne i dansk 
økonomi i en årrække.

Man kan med god ret spørge, hvorfor vismandsrapporterne ikke i årene 
op til krisen fremhævede de risici, der fulgte af udviklingstendenserne 
på de danske finansielle markeder, herunder bankernes kraftige udlån-
svækst og deres stærkt stigende indlånsunderskud. Forklaringen (men 
ikke undskyldningen) er formentlig bl.a., at der generelt ikke var særlig 
opmærksomhed omkring interbankmarkederne og deres skrøbelighed, 
måske i lyset af at bankernes solvens på papiret så rimelig ud i årene før 
finanskrisen. Samtidig må det erkendes, at der ikke i vismandskollegiet 
og i De Økonomiske Råds sekretariat har været tradition for at opbygge 
særlig ekspertise i finansielle forhold.

Figur 2. Prognoser for væksten i det danske BNP 2009
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46 Det har været omdiskuteret, hvor meget indførelsen af nye former for 
boligfinansiering som fx de afdragsfrie lån betød for udviklingen i 
boligpriserne i 00erne. De to vismandsrapporter fra 2003 vurderede på 
grundlag af en empirisk analyse, at adgangen til afdragsfrie lån kun ville 
have en meget beskeden positiv virkning på boligpriserne. Det nyere 
økonometriske studie af Dam m.fl. (2011) tyder dog på, at vismændene 
undervurderede den prisdrivende effekt af de afdragsfrie lån. Samme 
studie understøtter dog også vismændenes tese om, at fastfrysningen af 
ejendomsværdiskatten medvirkede til 00ernes boligboble.
På baggrund af de seneste års erfaringer bør vismandsinstitutionen 
fremover bruge flere ressourcer på at følge udviklingen på og regulerin-
gen af de finansielle markeder og på at analysere samspillet mellem den 
finansielle sektor og realøkonomien.

Sammenfatning og konklusion

Overophedningen af dansk økonomi i årene op til finanskrisen betød, at 
Danmark blev særligt hårdt ramt af krisen. Det hektiske opsving i midten 
af 00erne blev i høj grad drevet af udviklingen på boligmarkedet, men en 
alt for ekspansiv finanspolitik og et kraftigt fald i produktivitetsvæksten 
bidrog også til at destabilisere økonomien.

Vismændene kritiserede den ekspansive finanspolitik og anbefalede 
frem til og med foråret 2006 en neutral finanspolitik kombineret med 
strukturreformer, der kunne imødekomme den stigende efterspørgsel 
efter arbejdskraft via et stigende arbejdsudbud. Fra efteråret 2006 blev 
opfordringerne til strukturreformer kombineret med anbefalinger om 
en egentlig kontraktiv finanspolitik. Man kan argumentere for, at sidst-
nævnte råd burde have kommet tidligere.

På et væsentligt punkt ramte vismændenes råd dog (i min optik) hovedet 
på sømmet: Vismændene kritiserede skattestoppet for ejendomsværdi-
skatten fra dag ét og anbefalede gentagne gange en markant forhøjelse af 
boligbeskatningen kombineret med en sænkning af skatten på arbejds-
indkomst. En sådan skattereform kunne formentlig have forebygget den 
“boblepsykologi”, der udløste boligboblen; i hvert fald ville den have 
dæmpet boligprisstigningerne og samtidigt forøget udbuddet af arbejds-
kraft. Vismændene var til gengæld ikke særligt skarpe i forhold til de 
usunde udviklingstendenser på de finansielle markeder.
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Der kan udledes mange læresætninger af disse erfaringer. Her vil jeg 
nøjes med at fremdrage en enkelt: De makroøkonometriske modeller, 
der anvendes til konjunkturprognoser, har en tendens til at undervurde-
re konjunkturudsvingene, og de kan stort set ikke bruges til at forudse 
vendinger i konjunkturen. Det begrænser mulighederne for at føre en 
effektiv stabiliseringspolitik, der udjævner konjunkturerne. Det er derfor 
meget vigtigt at værne om de såkaldte automatiske stabilisatorer i de 
offentlige budgetter, der dæmper konjunkturudsvingene. Før skattestop-
pets indførelse afhang ejendomsværdiskatten af den aktuelle ejendoms-
værdi. Det udgjorde en automatisk stabilisator, der bør genindføres, så 
ejendomsværdiskatten igen får lov at stige og falde i takt med ejendoms-
værdierne.
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48 “Stigende afhængighed af låntagning i udlandet 

medfører en række konsekvenser for den økonomi-

ske politik, først og fremmest hvad angår rentepo-

litikken, idet en fortsat og udvidet kapitaltilførsel 

udefra næppe vil kunne baseres alene på offentlige 

lån og derfor må forudsætte et renteniveau her i 

landet, der ligger over det internationalt gælden-

de. Men også på andre områder betyder afhæn-

gighed af udenlandsk kapitaltilførsel mindsket 

handlefrihed med hensyn til udformningen af den 

økonomiske politik. Således kan afhængighed af 

udenlandske virksomheders direkte investeringer 

her i landet få konsekvenser for udformningen af 

både skattelovgivningen og den almindelige er-

hvervspolitik.”

Fra kapitlet “Perspektiver for betalingsbalanceudviklingen” i  
Dansk Økonomi, efteråret 1969



Finanspolitik som  
stabiliseringspolitisk 
redskab
Af Christen Sørensen1

Finanspolitik kan og bør spille en afgørende rolle i en stabilitetsorien-
teret økonomisk politik, selv om dens effektivitet er begrænset af den 
uundgåelige usikkerhed om den fremtidige økonomiske udvikling og 
den til finanspolitikken hørende erkendelses-, handlings- og virknings-
lag. Det er jo ikke kun finanspolitikken, som det er vanskeligt at time 
og dosere optimalt. Det gælder i mindst lige så høj grad for den form for 
udbudspolitik på arbejdsmarkedet, som i de seneste år med tilbagetræk-
ningsreformen og forkortelsen af dagpengeperioden fra 4 til 2 år har fået 
en yderst central rolle i den økonomiske politik. Dette og betydningen af 
en troværdig økonomisk rådgivning fra Formandskabet for Det Økono-
miske Råd er temaet for det efterfølgende. 

Indledning og afgrænsning

Den økonomiske aktivitet kan svinge ganske betydeligt. Dette er i de 
senere år igen blevet anskueliggjort i Danmark og mange andre lande. I 
årene 2006-07 var dansk økonomi således mere end overophedet. Efter 
finanskrisens voldsomme udbrud i efteråret 2008 i kølvandet på Lehman 
Brothers’ konkurs har stigende og/eller høj ledighed derimod været en 
realitet. Overophedning er vendt til det modsatte.

Svingende økonomisk aktivitet er forbundet med store samfundsøkono-
miske omkostninger. I perioder med lavkonjunktur går både arbejdskraft 
og kapital til spilde i form af hhv. ledighed og konkurser med tilhørende 

1 Christen Sørensen er professor ved Syddansk Universitet, Odense. Han har haft en trestrenget til-
knytning til Det Økonomiske Råd: som ansat i sekretariatet 1972-77, som overvismand 1985-88 og som 
medlem af Rådet fra 1988-2006 repræsenterende AE-rådet.



50 destruktion af realkapital, viden m.m. I perioder med højkonjunktur 
kan arbejdskraft gå til spilde ved for høj mobilitet med heraf følgende 
for høje initiale oplæringsomkostninger til nyansatte, ligesom realitets-
sansen kan gå tabt, som det bl.a. gjaldt for en række bankbestyrelser og 
bankdirektioner i henhold til de advokatrapporter, der er udfærdiget for 
de banker, hvor Finansiel Stabilitet blev inddraget.

Dette er baggrunden for, hvorfor det er meget væsentligt at klarlægge, om 
den økonomiske aktivitet kan stabiliseres og i givet fald hvordan. I Dan-
mark er det primært finanspolitikken, der er det centrale konjunkturpoli-
tiske stabiliseringsredskab, da pengepolitikken grundet kronens binding 
til euroen og de frie kapitalbevægelser først og fremmest skal sikre netop 
denne binding til euroen. Det ville måske være mere retvisende at an-
føre, at det er den af regeringen førte politik, herunder ikke mindst den 
førte finanspolitik, der er det afgørende for konjunkturstabiliseringen.

En væsentlig årsag til, at dansk økonomi blev så overophedet i 2006-07, 
var nemlig, at boligbyggeriet kom op på et meget højt niveau i disse år. 
Faktisk var det blandt OECD-landene kun i Irland og Spanien, at inve-
steringer i boliger i forhold til BNP dengang var højere end i Danmark. 
Og regeringen kunne, hvis den havde villet og kunnet få politisk flertal 
herfor, i hvert fald i en periode have reduceret boliginvesteringerne ved 
at indføre grænser for f.eks. antallet af påbegyndte boliger, dvs. via et 
instrument der normalt ikke henregnes til det finanspolitiske arsenal. 
For den daværende regering afskrev jo at bruge traditionelle finanspoli-
tiske instrumenter til at stabilisere boligbyggeriet og prisudviklingen på 
boligmarkedet. Og det er vel også tilfældet for den nuværende regering, 
jf. den i år indgåede skatteaftale, der fastlåser den gældende boligbeskat-
ning til 2020.

Mulighederne for at stabilisere den økonomiske aktivitet via finanspo-
litik er i det følgende primært koncentreret om diskretionære indgreb, 
dvs. aktiv finanspolitik i form af en regelbaseret finanspolitik diskuteres 
ikke, ligesom betydningen af de automatiske stabilisatorer ikke berøres. 
Da dette bidrag desuden indgår i den publikation, der udgives i tilknyt-
ning til 50 års jubilæet for Det Økonomiske Råd, vil der i vidt omfang 
blive taget udgangspunkt i analyser og anbefalinger herfra i tilknytning 
til de senere års konjunktursvingninger, dvs. fra midten af 00erne.
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I denne periode er det primært efterspørgselsstød og positive udbuds-
stød i form af et øget arbejdsudbud, der er relevant, hvorfor det er mulig-
hederne for at reducere svingninger i den økonomiske aktivitet hidrøren-
de herfra med diskretionær finanspolitik, der betragtes.

Den diskretionære finanspolitik og konjunktursituationen

Figur 1 viser sammenhængen mellem den diskretionære finanspolitik 
og konjunktursituationen helt tilbage til 1980, som den blev illustreret i 
Dansk Økonomi, efterår 2009.2 Effekten af den diskretionære finanspoli-
tik er vist ved den såkaldte finanseffekt, der viser finanspolitikkens ak-
tivitetsvirkninger på produktionen (BNP) i det enkelte år. Når der føres 
diskretionær finanspolitik, er der naturligvis ikke kun virkninger på pro-
duktion m.v. et år frem, men flere år frem. Når den etårige finanseffekt 
alligevel med rette er blevet den centrale målestok for den diskretionære 
finanspolitik, hænger det dels sammen med, at der hvert år vedtages en 
ny finanslov, som er et samlede udtryk for den førte finanspolitik, og 
dels sammen med, at effekterne af tidligere års diskretionære finanspo-
litik jo indgår i det forløb, der ville være, såfremt der ikke blev foretaget 
nye aktive finanspolitiske indgreb. Dette skal endvidere ses i tilknytning 
til, at det centrale i forhold til konjunkturpolitikken ikke er, om der føres 
en ekspansiv eller kontraktiv diskretionær finanspolitik, men om finans-
politikken bidrager til at stabilisere den økonomiske udvikling.

Konjunktursituationen måles i det følgende ved output-gap’et. I praksis 
vil der indgå flere indikatorer, når den aktuelle og fremtidige konjunk-
tursituation skal vurderes. I relation til formålet med denne artikel er det 
imidlertid tilstrækkeligt at anvende output-gap’et til at afspejle konjunk-
tursituationen.

Output-gap’et måler forskellen mellem faktisk produktion og den 
produktion, der kan opnås ved en holdbar beskæftigelses-/inflationssi-
tuation, herefter betegnet den potentielle produktion. Når den faktiske 
produktion overstiger den potentielle produktion, og økonomien således 
er overophedet, bør finanspolitikken ud fra en konjunkturpolitisk syns-

2  De halvårlige rapporter fra Det Økonomiske Råds formandskab har alle “Dansk Økonomi” som 
hovedbetegnelse. Alle referencer til publikationer med Dansk Økonomi i teksten henviser således til 
publikationer fra Formandskabet for Det Økonomiske Råd.
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vinkel være stram for at tage overtrykket af den økonomiske aktivitet. 
Omvendt bør finanspolitikken være lempelig, dvs. stimulerende, hvis 
den faktiske produktion er lavere end den potentielle produktion.

Såfremt der føres en konjunkturstabiliserende finanspolitik, bør et mind-
stekrav således være, at output-gap’et og finanseffekten har modsatte 
fortegn. Modsatte fortegn betyder, at når økonomien er overophedet, dvs. 
når output-gap’et er positivt, er finanspolitikken stram, dvs. finanseffek-
ten er negativ. Og omvendt når kapaciteten i økonomien ikke udnyttes. 
Dette er naturligvis kun et mindstekrav, idet en i konjunkturmæssig 
perfekt timet og doseret finanspolitik ville indebære, at output-gap’et 
hvert år var nul. En konjunkturmæssig perfekt timet og doseret finanspo-
litik som her afgrænset betyder ikke, at den førte finanspolitik er opti-
mal. Dette er f.eks. ikke tilfældet, hvis et output-gap på nul ikke sikrer, 
at finanspolitikken på langt sigt er holdbar. Men denne problemstilling 
diskuteres ikke her. Dette er bl.a. gjort i flere rapporter fra Det Økonomi-
ske Råds formandskab.

Kilde: Det Økonomiske Råd, Formandskabet. Dansk Økonomi, efterår 2009,  
side 138.

Figur 1. Output-gab og finanseffekt, 1980-2008
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Som figur 1 viser, er der ikke siden 1980 – og det gælder også for de 
umiddelbart foregående år i sidste halvdel af 70erne3 – ført en så kon-
junkturdestabiliserende finanspolitik som i årene 2005-07, idet kurven 
over output-gap’et og finanseffekten netop i disse år ligger på sam-
me side – og i øvrigt også højt over – nul-linjen, hvor de i stedet i det 
mindste burde ligge på hver side af nul-linjen med output-gap’et tæt på 
nul-linjen.

Diskretionær finanspolitik og styrken af økonomiens  
selvregulerende kræfter

Det var John Maynard Keynes, som i 1936 med bogen The General 
Theory of Employment, Interest, and Money formulerede det teoretiske 
grundlag for en aktiv finanspolitik ud fra erfaringerne fra bl.a. den store 
depression i 1930erne. Økonomiens selvregulerende kræfter via først og 
fremmest prisreaktioner kunne i visse situationer blive sat ud af kraft 
eller reduceret så meget, at politiske indgreb i form af primært finans-
politiske indgreb var nødvendige, såfremt lange perioder med uligevægt 
med meget høj ledighed skulle undgås.

Det afgørende nye i General Theory var i tilknytning hertil, at reduktion 
af det generelle lønniveau – som i den klassiske økonomiske teori – i 
sådanne situationer ikke nødvendigvis blev anset som hovedmidlet til 
at bekæmpe den for høje arbejdsløshed. Et lavere lønniveau ville nemlig 
ikke bare gøre arbejdskraften billigere, men ville også betyde, at lønmod-
tagernes købekraft og endvidere købevilje ville blive reduceret, idet det 
jo ikke kunne udelukkes, at generelle lønreduktioner ville fremkalde 
forventninger om yderligere lønreduktioner med en negativ købekrafts-
spiral til følge. Og grundet lønindkomsternes vægt i økonomien, kunne 
der ikke ses bort herfra, som det f.eks. kunne i relation til en række mar-
keder med kun beskeden samfundsøkonomisk vægt.

I General Theory peges der ikke mindst på, at producenterne i dybe 
krisesituationer kunne få så negative forventninger til de fremtidige 

3 Dvs. i hele den periode, hvor der ex-ante har foreligget i princippet korrekte kvantitative mål for 
finanspolitikken i form af netop beregninger af finanseffekten. Det var først i slutningen af 1970’erne, at 
Finansministeriet systematisk begyndte at anvende finanseffekten som det centrale finanspolitiske mål. 
Finanseffekten blev første gang fremlagt i rapporten Dansk Økonomi, foråret 1973.



54 afsætningsmuligheder, at nyinvesteringer selv ved meget lave renter 
bliver anset som urentable. Og såfremt de pengepolitiske myndigheder 
i sådanne situationer fejlbedømte producenternes forventninger og ikke 
sænkede renten tilstrækkeligt, ville der komme et tilbageslag hidrørende 
fra dette, men som også indebærer uligevægt på arbejdsmarkedet, dvs. 
stigende og høj ledighed.

I efterkrigsårene blev dette centrale udgangspunkt for en aktiv finanspo-
litik skubbet i baggrunden af den popularisering af General Theory, der 
skete med IS/LM-modellen, og som kom til at dominere i de økonomi-
ske lærebøger. IS/LM-modellen viste først og fremmest, at finanspolitik 
kunne være et meget effektivt stabiliserende instrument, hvis der vel at 
mærke blev set bort fra de mere langsigtede konsekvenser for inflation og 
offentlig gældssætning og heraf følgende rentebyrde – og det gjorde den 
simple IS/LM-model. 

Den bastard-keynesianisme, der var en følge af IS/LM-modellen, betød 
også, at den økonomiske politik, der var baseret på IS/LM-modellen – 
dvs. ukritisk aktiv finanspolitik – og som dominerede tænkningen frem 
til slutningen af 1960erne/begyndelsen af 1970erne – med rette kom i 
miskredit i takt med stigende inflation og offentlige finansieringsproble-
mer. Og følgen var vel, at den ene grøft blev forladt og den anden opsøgt, 
hvor aktiv finanspolitik nærmest blev afskrevet. Denne afskrivning var 
på det teoretiske plan ledsaget af en kritik af den simple forventnings-
dannelse, der blev lagt til grund i bastard-keynesianismen, hvor den 
kommende udvikling i vidt omfang blev prognosticeret ved så at sige at 
kigge i bakspejlet. I den nye opfattelse, den neoklassiske opfattelse, blev 
markedsmekanismens effektivitet begrundet med rationelle forventnin-
ger og endvidere med ret hurtige tilpasningshastigheder til nye situatio-
ner og forventninger. 

En mere realistisk forståelse af finanspolitikkens stabiliseringsmæssige 
muligheder har imidlertid fået fodfæste. På det teoretiske plan er kritik-
ken mod rationelle forventninger, som spiller en central rolle i Imperfect 
Knowledge økonomien, især blevet fremført af Frydman og Goldberg 
(2011). I tilknytning til den stigende kritik af, om forventningsdannelsen 
kan beskrives ved rationelle forventninger, er tiltroen til høje tilpas-
ningshastigheder blegnet.
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Grundlaget for en aktiv finanspolitik er nu som i General Theory base-
ret på, at markedskræfterne i en række situationer ikke er tilstrækkeligt 
effektive til relativt hurtigt at sikre nogenlunde fuld beskæftigelse og ka-
pacitetsudnyttelse. Denne forståelse er endvidere ledsaget af anerkendel-
se af, at mulighederne for stabilisering via finanspolitik grundlæggende 
begrænses af vanskelighederne ved at time og dosere aktive finanspoliti-
ske indgreb korrekt. Sidstnævnte begrænsning for en aktiv finanspolitik 
har dog meget længe været fremført med en opdeling i erkendelseslag, 
handlingslag og virkningslag.

Det er min vurdering, at denne afbalancerede vurdering af finanspolitik-
ken som stabiliseringspolitisk redskab afspejles i den analyse, som blev 
præsenteret i Dansk Økonomi, forår 2007 i kapitlet “Konjunkturer og 
finanspolitik”.

Personligt kan jeg i al væsentlighed tilslutte mig den analyse og de kon-
klusioner om finanspolitik, der indgår i dette kapitel, hvor der anføres 
følgende sammenfatning om finanspolitikken som stabiliseringspolitisk 
redskab:

“Analyserne viser, at det i et vist omfang er muligt ved hjælp af en aktiv 
konjunkturmodløbende finanspolitik at stabilisere økonomien. Konkret 
giver analyserne anledning til følgende konklusioner og anbefalinger for 
tilrettelæggelsen af finanspolitikken på kort sigt:

•	 I tilfælde af et output-gap på 1 pct. anbefales som udgangspunkt en 
modgående finanseffekt i størrelsesordenen ¼ pct.point. Dette inde-
bærer ikke blot lempelser i lavkonjunkturer, men også stramninger i 
højkonjunkturer

•	 En sådan moderat finanspolitisk reaktion kan reducere udsving i 
beskæftigelse og BNP med op til 1/3. En for aktiv finanspolitik kan 
derimod indebære, at udsvingene i økonomien forøges

•	 Hvis der er tegn på, at en uligevægt skyldes midlertidige ændringer 
på økonomiens udbudsside, bør finanspolitikken normalt ikke søge at 
modvirke uligevægten

•	 Fine-tuning skal undgås. Finanspolitikken bør ikke søge at imødegå 
beskedne ubalancer, dvs. situationer hvor produktionen ligger mindre 
end 1 pct. fra sit normale niveau



56 Gevinsterne ved at føre en aktiv finanspolitik begrænses bl.a. af følgende 
forhold:

•	 Der vil i praksis være usikkerhed om konjunktursituationen. Det in-
debærer en betydelig risiko for, at finanspolitikken reagerer uhensigts-
mæssigt, særligt ved relativt små ubalancer

•	 En aktiv finanspolitik indebærer i praksis, at et eller flere “instrumen-
ter” – f.eks. skattesatser eller antallet af offentligt ansatte – bliver mere 
svingende, hvilket i sig selv kan være uønsket

Disse forhold er årsager til, at der kun anbefales en forholdsvis begræn-
set finanspolitisk reaktion på udsving i output-gap”, side 148

Ud fra denne sammenfatning er det dog uklart, hvor stærkt det finans-
politiske indgreb bør være, hvis der forventes et output-gap på mere end 
1 pct. Umiddelbart er der to yderpunkter. Det ene yderpunkt ville være 
at sigte efter et output-gap på ¾ pct. i sådanne situationer. Det andet 
yderpunkt ville være, at modvirke output-gap’et med 25 pct. uanset 
output-gap’ets størrelse ved output-gap over 1 pct. Min egen anbefaling 
– som jeg også antager flugter med analysen i kapitlet om Konjunkturer 
og finanspolitik i Dansk Økonomi, forår 2007 – ligger et sted mellem 
disse to yderpunkter, hvor et output-gap over 1 pct. bør modvirkes med 
en stadig større pct.andel, jo højere output-gap’et skønnes at være.

Formandskabets finanspolitiske rådgivning siden midt 
00erne

Hovedproblemet med formandskabets finanspolitiske rådgivning siden 
midt-00erne er ikke analysen i Dansk Økonomi, forår 2007, men at de 
heri angivne retningslinjer ikke blev fulgt af formandskabet. Hertil kom-
mer, at formandskabet i hvert fald ved den nuværende og foregående 
overvismand ikke har villet vedstå dette, jf. det følgende. Og dette er det 
værste. 

Som det fremgår af figur 1, har der i hvert fald ikke siden 1980 været en 
periode, hvor dansk økonomi har været så overophedet som i 2005-07, 
ikke mindst i 2006, samtidig med, at der blev ført ekspansiv finanspo-
litik. I midten af 1980erne var dansk økonomi også meget overophedet, 
men da blev der dog i flere år ført en stærk kontraktiv finanspolitik. Jeg 
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kan derfor kun vurdere, at så længe finanspolitikken er blevet retvisen-
de målt med finanseffekten m.v. i regeringskontorerne – og det vil først 
og fremmest sige i Finansministeriet – hvilket skete fra slutningen af 
1970erne, har der ikke været ført en så uansvarlig finanspolitik som i 
2006-07. Dette er naturligvis først og fremmest den daværende regerings 
ansvar. Men hvilke råd fik regeringen fra formandskabet dengang?

I fremsendelsesskrivelsen til Dansk Økonomi, forår 2006 sammenfattede 
formandskabet denne redegørelse og diskussionen på det tilknyttede 
rådsmøde således:

“Formanden understregede, at prognosens hovedscenario er en “blød 
landing”, hvilket er baggrunden for, at formandskabet ikke diskuterer et 
muligt behov for en finanspolitisk stramning. Han tilføjede, at formand-
skabet generelt er kritisk over for finjustering af økonomien ved hjælp af 
finanspolitik, blandt andet fordi erfaringen viser, at det kan være svært 
at time og dosere finanspolitiske indgreb…”

Vismandskollegiets daværende formand konkluderede altså, mens dansk 
økonomi var mere end overophedet, at en finanspolitisk stramning ikke 
engang skulle diskuteres.

Overophedningen i dansk økonomi blev i 2006 mindst 3½ pct. som målt 
ved output-gap’et, jf. f.eks. Dansk Økonomi, forår 2010, side 85.

Den daværende formand og hans vismandskollegaer – bl.a. den nuvæ-
rende overvismand – har vedvarende hævdet, se bl.a. Samfundsøkono-
men, april 2010, side 15-16 og Politiken 22. nov. 2011, at det var helt 
berettiget i juni 2006 at afvise en diskussion om en finanspolitisk stram-
ning med, at det var regeringens manglende overholdelse af dets bud-
getter, der gjorde, at dansk økonomi blev mere end overophedet, jf. det 
realiserede output-gap på mindst 3½ pct. Havde regeringen blot holdt 
sine budgetter, havde dansk økonomi fortaget en “blød landing” var og 
er påstanden. 

Dette er imidlertid ikke rigtigt. Som det fremgår af vismændenes egne 
publikationer, blev det i juni 2006 lagt til grund, at aktivitetsvirkningen 
af finanspolitikken i 2006 på BNP (finanseffekten), under forudsætning 
af at budgetterne var blevet overholdt, var 0,3 pct., se Dansk Økonomi, 
forår 2006, side 92. Af f.eks. Dansk Økonomi, forår 2010, side 104 frem-



58 går, at den manglende overholdelse af de offentlige budgetter i 2006 be-
tød, at finanseffekten på BNP i 2006 i stedet for at blive 0,3 pct. blev 1,2 
pct. Hvis de offentlige budgetter i 2006 havde holdt, ville output gabet 
således have været ca. 3½ - (1,2-0,3) pct., altså godt 2½ pct.

Hovedspørgsmålet er derfor: Var det ansvarlig rådgivning i juni 2006 at 
konkludere, at en finanspolitisk stramning ikke engang skulle diskute-
res, såfremt output-gapet ikke var blevet 3½ pct., men i hvert fald 2½ 
pct. i 2006?

I henhold til den ovenfor gengivne analyse af finanspolitikken i Dansk 
Økonomi, forår 2007, anbefales en finanspolitisk stramning på ¼ pct. 
point, når output-gap’et vurderes at være 1 pct. Derfor er der naturligvis 
behov for en finanspolitisk stramning på langt mere end ¼ pct. point, 
når output-gabet er mindst 2½ pct., især da der var et betydeligt positivt 
output-gab i 2007.

I Politiken 22. nov. 2011 skrev den daværende formand for Det økonomi-
ske Råd: “Vi får i sagens natur aldrig at vide, om vismændene havde ret 
i vurdering af, at dansk økonomi var landet blødt, hvis regeringen havde 
fastholdt sin oprindeligt annoncerede udgiftspolitik. Det er derfor ikke 
åbenlyst, om det var CS eller vismændene, der havde mest ret i deres 
syn på finanspolitikken i foråret 2006”.4

Det er, mildt udtrykt, ikke rationelt at fastholde, at det syn på finans-
politikken, som vismændene havde i foråret 2006, var blot nogenlunde 
retvisende. Denne vurdering er i hvert fald ikke længere udtryk for et 
særstandpunkt. I Nationalbankens kvartalsskrift, del 1 fra 3. kvartal 2012 
konkluderes således:

4 Fra august 2005 til udgangen af 2006, dvs. dengang det endnu kunne nås at modvirke overophednin-
gen, advarede jeg bl.a. i 9 kronikker eller større indlæg mod den ekspansive finanspolitik og foreslog 
stramninger. Forkortelsen CS i det gengivne står for Christen Sørensen. Artiklen i Politiken 22. nov. 
2011 var foruden af den daværende overvismand Peter Birch Sørensen (professor, Københavns Univer-
sitet, KU) underskrevet af: Peder Andersen (professor KU, tidl. Medlem af Skattekommissionen), Torben 
Andersen (professor Aarhus Universitet, tidl. overvismand, tidl. formand for Velfærdskommissionen), 
Carsten Koch (tidl. direktør i Arbejderbevægelsens Erhvervsråd, i Lønmodtagernes Dyrtidsfond, tidl. 
skatteminister og sundhedsminister (S) – han var formand for Skattekommissionen), Claus Thustrup 
Kreiner (professor, KU og nuværende vismand), Niels Kærgård (professor, KU og tidl. overvismand), 
Nina Smidt (professor, Aarhus Universitet, og tidl. medlem af vismandskollegiet – hun var medlem af 
Velfærdskommissionen) og Hans Jørgen Whitta-Jacobsen (professor, KU og nuværende overvismand). 
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“Den ekspansive finanspolitik var i årene op til krisen med til at over-
ophede økonomien. Der er store samfundsøkonomiske omkostninger 
ved det konjunkturforløb, som Danmark har gennemgået siden dengang. 
Det er således følgerne af bl.a. den uhensigtsmæssige finanspolitik i de 
gode år, vi nu ser. Den nødvendige genopretning af konkurrenceevnen og 
konsolidering i den private sektor tager tid og indebærer, at det faktiske 
aktivitetsniveau i økonomien i en periode ligger under det potentielle”, 
side 39.

Tænketanken Kraka, hvor den daværende cheføkonom i Finansmini-
steriet nu er direktør, har i publikationen Finanspolitik i 00erne fra 21. 
august 2012 lavet en dybtgående analyse af den førte finanspolitik i 
denne periode. Heri konkluderes også, at finanspolitikken i især årene 
2006 og 2007 burde have været kontraktiv og ikke ekspansiv. Og disse 
konklusioner gælder, selv om budgetterne var holdt.

Som fhv. overvismand, i øvrigt i perioden med Det Økonomiske Råds 25 
års jubilæum, ved jeg, hvor udfordrende og samtidig belastende det kan 
være at få betegnelsen vismand. Det forventes, når man bliver medlem 
af Det Økonomiske Råds formandskab og især overvismand, at man skal 
formulerede skarpe og velgennemtænkte, helst vise, betragtninger om 
langt flere økonomiske emner, end man professionelt har studeret. Ret-
ten til at rådgive indebærer i sagens natur også retten til at komme med 
forkerte råd, men indebærer samtidig – i hvert fald efter min opfattelse – 
også pligten til at vedstå dette og rette op herpå. Som økonomer fremhæ-
ver vi gang på gang, hvor vigtigt det er, at der er troværdighed om den 
økonomiske politik. Mindst tilsvarende krav bør stilles til den økono-
miske rådgivning fra en instans som Det Økonomiske Råd. Det er i den 
sammenhæng uholdbart, at der indtil videre er gået mere end 6 år, uden 
at vismændene har villet erkende deres fejlagtige finanspolitiske rådgiv-
ning i foråret 2006. Et erkendelseslag på 6 år vil økonomer sjældent – om 
nogensinde – indrømme politikerne.

Dette afsnit kan passende afsluttes med et tankevækkende uddrag fra 
kapitlet Konjunkturer og finanspolitik fra Dansk Økonomi, forår 2007:

“En yderligere problemstilling af relevans for en stabilitetsorienteret 
økonomisk politik er risikoen for overophedning. I en situation, hvor 
økonomien ligger meget tæt på sin kapacitetsgrænse, øges risikoen for, 



60 at lønninger og priser accelererer. Historien og økonomisk teori viser, at 
sådanne episoder kan indtræffe ganske pludseligt og få langvarige konse-
kvenser i form af tabt konkurrenceevne og høj arbejdsløshed. Finanspoli-
tikken kan anvendes til at reducere risikoen for, at en kraftig højkonjunk-
tur slår over i langvarig lavkonjunktur”, side 151.

Dette uddrag viser, hvor afgørende rådgivningen om finanspolitikken 
kan være.

Konklusion

Konklusionen på ovenstående gennemgang er, at finanspolitikken kan og 
bør spille en afgørende rolle i en stabilitetsorienteret økonomisk politik. 
Finanspolitikkens effektivitet er begrænset af den uundgåelige usikker-
hed om den fremtidige økonomiske udvikling og den til finanspolitikken 
hørende erkendelses-, handlings- og virkningslag. Kort udtrykt: timing 
og dosering af en aktiv konjunkturstabiliserende finanspolitik kan kun 
forventes realiseret med betydelige afvigelser fra det optimale.

Men dette er ikke et specielt kendetegn ved finanspolitik. Et øget effek-
tivt arbejdsudbud ved bl.a. tilbagetrækningsreformen og afkortningen af 
dagpengeperioden fra 4 til 2 år – teknisk et politisk initieret positivt ud-
budschok over arbejdsmarkedet – er helt centrale elementer i de seneste 
års økonomiske politik. Og udfordringen er på dette område endnu stør-
re end på det finanspolitiske område. Vor viden om de centrale meka-
nismer, der er afgørende for, hvor hurtigt et øget effektivt arbejdsudbud 
modsvares af øget beskæftigelse er nemlig meget tynd, især når stignin-
gen i det effektive arbejdsudbud hidrører fra personer, der i forvejen har 
det vanskeligt ved at få fodfæste og bevare fodfæstet på arbejdsmarkedet, 
se bl.a. Danmarks Statistik (2012).

Blev politikerne tilstrækkeligt orienteret herom? Jeg tvivler på det i lyset 
af de meget ufyldestgørende udmeldinger, der er kommet. Her er en cen-
tral opgave for formandskabet for Det Økonomiske Råd. Herunder bør 
det undersøges, som det lægges op til i Dansk Økonomi, forår 2007, om 
disse positive arbejdsudbudschok ikke bør ledsages af en mere ekspan-
siv finanspolitik, som kan bidrage til jobskabelsen. Denne problemstil-
ling håber jeg fremover at kunne bidrage til at sætte på dagsordenen. 
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62 “Med en yderligere forenkling kan det formentlig 

siges, at økonomisk demokrati tilsigter at gå nye 

veje i fordelingspolitikken – veje, der i højere grad 

end de traditionelle skulle gøre det muligt at for-

ene den økonomiske politiks målsætninger om fuld 

beskæftigelse, økonomisk vækst og ligevægt på 

betalingsbalancen.”

Fra rapporten om Økonomisk Demokrati afgivet i november 1972



Vækstdagsordenen
Af Jan Rose Skaksen1

Danmark har i en årrække haft en dårlig velstandsudvikling, og det 
skyldes især, at der har været lave produktivitetsstigninger. Et problem 
ved dette er, at det giver en dårlig konkurrenceevne – et andet problem 
er, at det giver et tab af velstand og valgmuligheder i forhold til, hvad 
der gælder i andre tilsvarende lande. Der er mange forhold, der spiller 
ind på produktiviteten, såsom fx uddannelse, globalisering og teknologi. 
Selvom vi således ved meget om, hvad der påvirker produktiviteten, er 
det ikke oplagt, hvordan det omsættes til politik, der øger produktivite-
ten.

Siden midten af 90erne har Danmark ikke været særlig god til at skabe 
velstandsvækst i forhold til andre tilsvarende lande, og det har betydet, 
at Danmark er rykket ned ad velstandsranglisten. Det er i sig selv natur-
ligvis bekymrende, men det bliver endnu mere bekymrende, når man 
ser på, hvordan den velstandsstigning, der trods alt har været, er blevet 
skabt. For de fleste landes vedkommende kommer langt det væsentligste 
bidrag til væksten fra en forøgelse i arbejdsproduktiviteten (dvs. produk-
tionen per arbejdstime), men det gælder ikke for Danmark. Det er kun 
ca. halvdelen af produktivitetsvæksten, der kommer fra en øget arbejds-
produktivitet – resten kommer fra flere i beskæftigelse, flere arbejdstimer 
pr. beskæftiget, og et bedre bytteforhold (se fx Nationalbanken, 2012). 
Problemet med det er, at det kun er produktivitetsvæksten og måske byt-
teforholdsforbedringer, der i længden kan bidrage til at øge velstanden. 
Dvs. hvis Danmark ikke formår fremover at øge produktiviteten mere, 
end hvad tilfældet har været i de seneste 15 år, så vil Danmark forsætte 
rutsjeturen ned af velstandsranglisten. Nedenfor vil jeg bl.a. se på, hvor-
for en sådan rutsjetur kan være et problem.

Den økonomiske debat har i de sidste 10 år været præget af to langsig-
tede udfordringer for Danmark. Den ene har været manglende finanspo-
litisk holdbarhed, og den anden har været den lave vækst i arbejdspro-

1 Direktør, KORA, medlem af formandskabet for De Økonomiske Råd fra 2003 til 2008.



64 duktiviteten. Der er ingen tvivl om, at problemerne med finanspolitisk 
holdbarhed har fået langt større opmærksomhed end den lave produk-
tivitetsudvikling. Det fremgår også med al tydelighed, hvis man går 
igennem de seneste mange års rapporter fra De Økonomiske Råd. Hvor 
finanspolitisk holdbarhed behandles i mange rapporter, så er det først i 
2010, at der er et decideret kapitel om produktivitet. Der har dog været 
enkelte andre kapitler tilbage i tiden, der har berørt produktivitetspro-
blemet, og den seneste produktivitetsdebat startede også før 2010. Den 
tidligere regering nedsatte således i 2009 et “Vækstforum”, der skulle 
komme med inspiration til at øge væksten og produktiviteten i Danmark, 
og den nuværende regering nedsatte i år “Produktivitetskommissionen”. 
Selvom produktivitetsproblemet egentlig har været til stede i dansk 
økonomi siden midten af 90erne, så er det således først efter udbruddet 
af finanskrisen, at der for alvor er kommet opmærksomhed på problem-
stillingen.

En væsentlig forklaring på, at de to langsigtede problemstillinger ikke 
har fået lige meget opmærksomhed, er formodentlig, at de er meget for-
skellige i deres natur. Manglende finanspolitisk holdbarhed er en meget 
tydelig trussel mod velfærdsstaten, hvilket udviklingen i Sydeuropa er 
et aktuelt eksempel på. Omvendt, så er konsekvenserne af en manglende 
vækst i produktiviteten langt mere uklare. En anden væsentlig årsag til, 
at finanspolitisk holdbarhed har fået mere opmærksomhed, end mang-
lende vækst i produktiviteten, er, at der er oplagte økonomisk politiske 
håndtag at dreje på til at skabe finanspolitisk holdbarhed, fx begræns-
ninger i udnyttelse af efterløn. Der har til gengæld været en stor politisk 
uenighed om, hvilke håndtag, der var nødvendige og bedst at dreje på. 
I forhold til produktivitetsudviklingen er der ikke tilsvarende oplagte 
økonomisk politiske håndtag at dreje på. Til gengæld er området heller 
ikke omgærdet af den samme store politiske uenighed, som i tilfældet 
med finanspolitisk holdbarhed.

Hvorfor er en lav produktivitetsudvikling et problem?

Mange vil sikkert mene, at de rent materielt har det udmærket, så hvor-
for er det lige så vigtig, at produktiviteten øges yderligere? I debatten om 
den dårlige produktivitetsudvikling er der vel to forskellige tilgange i 
forhold til at forklare, hvorfor en lav produktivitetsudvikling er et pro-
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blem. Den ene tilgang er, at problemet er relateret til manglende kon-
kurrenceevne og udflytning af danske arbejdspladser. Den anden tilgang 
er, at en lav produktivitetsudvikling giver tabte muligheder af velstand 
i forhold til andre lande, og dermed også tabte valgmuligheder indenfor 
både privat forbrug, fritid, miljø og offentligt forbrug.

Lav produktivitet giver dårlig konkurrenceevne

Det er en kendsgerning, at hvis man ser på den danske lønkonkurrence-
evne i det seneste årti, har den udviklet sig rigtig dårligt. Det skyldes tre 
forhold: en lønstigningstakt, der har ligget over udlandets; en produkti-
vitetsudvikling, der har ligget under udlandets; og en styrkelse af kro-
nekursen. Kombinationen af disse tre faktorer har forværret konkurren-
ceevnen i størrelsesordenen 25 procent. Det er oplagt at relatere denne 
dårlige konkurrenceevne til udflytningen af arbejdspladser, samt den 
kendsgerning, at fremstillingssektoren fylder mindre og mindre i dansk 
økonomi. I 1980 var over 20 procent af de beskæftigede ansat indenfor 
fremstillingssektoren, og i 2000 var det ca. 17 procent, mens det i dag er 
ca. 13 procent. Der har således i mange år været en tendens til, at frem-
stillingssektoren udgør en mindre og mindre andel af dansk økonomi, 
men hastigheden, hvormed fremstillingssektorens betydning falder, sy-
nes at være vokset i de seneste år. Det er også en kendsgerning, at siden 
2003 er der opstået et underskud i de udenlandske direkte investeringer, 
forstået på den måde, at danske virksomheder investerer mere i udlandet 
end udenlandske virksomheder investerer i Danmark (se Pedersen og 
Skaksen, 2011). Dette problem er igen mest udtalt indenfor fremstillings-
sektoren.

Udviklingen indenfor fremstillingssektoren er derfor en reel bekymring, 
som i høj grad fortjener opmærksomhed. Spørgsmålet er naturligvis, 
hvor alvorligt denne udvikling er for dansk økonomi. Nogle vil argu-
mentere for, at det ikke er et problem, at Danmark bliver et servicepro-
ducerende samfund i stedet for vareproducerende. Andre vil modsat 
argumentere for, at det er afgørende for Danmark, at der er en fremstil-
lingssektor af en vis størrelse. 

Hvis man se på udviklingen i Danmarks handel med serviceydelser, så 
ser det på overfladen ud som om, at service i voksende omfang bliver 



66 eksporteret, så serviceproduktion i denne sammenhæng faktisk overtager 
vareproduktionens betydning. Hvis man går dybere ned i tallene frem-
går det dog, at langt den største del af eksporten af serviceydelser består 
af transportydelser. Tilsammen udgør transport og rejser således mere 
end 75 procent af eksporten af serviceydelser (se Malchow-Møller m.fl., 
2011a). Omvendt kan det dog også konstateres, at Danmark har haft 
overskud på handelsbalancen hvert år siden 1986 – dvs. der er egent-
lig ikke noget, der tyder på, at der er akutte problemer i forhold til den 
eksterne balance. Hvis man går bag om tallene og beregner, hvor stor en 
del af den danske beskæftigelse, der anvendes til at producere til eks-
port, når man både medregner den direkte anvendelse i de eksporteren-
de virksomheder, og den indirekte anvendelse hos underleverandører, 
kan man også konstatere, at denne anvendelse har været voksende (se 
Malchow-Møller m.fl., 2011a). I 1980 producerede godt 20 procent af de 
beskæftigede til eksport, men i 2007 er det 25 procent. Dette på trods af, 
at fremstillingssektoren bliver mindre, og Danmark fortsat i langt overve-
jende grad eksporterer varer frem for serviceydelser.

Det er i øvrigt interessant, at Danmark helt op i 90erne indirekte hav-
de en nettoeksport af ufaglært arbejdskraft igennem den internationale 
handel – på trods af, at Danmark også i 1990 var et højindkomstland, 
og vi næppe på dette tidspunkt tænkte på os selv, som et land med en 
komparativ fordel i produktion, der kræver meget ufaglært arbejdskraft. 
Dette forhold har dog ændret sig, så Danmark i dag igennem den interna-
tionale handel har en indirekte nettoimport af ufaglært arbejdskraft. Dvs. 
vores handel med udlandet har bevæget sig i en retning, der i højere 
grad svarer til vores egen forestilling om at være et land med en kompa-
rativ fordel indenfor produktion, der kræver højtuddannet arbejdskraft. 
Alt i alt kan det derfor blot konstateres, at fremstillingssektoren er blevet 
meget mindre, og meget tyder på, at den fortsat flytter ud, men hvor 
alvorligt et problem det er, er uafklaret.

Lav produktivitet er tabte muligheder

I den første rapport fra produktivitetskommissionen (se Produktivitets-
kommissionen, 2012) gives der mange eksempler på betydningen af 
produktivitetsvækst for udviklingen i velstanden. Siden 1960 har den 
gennemsnitlige årlige stigning i produktiviteten været 2,3 procent om 
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året, men siden 1996 har den kun været 0,8 procent. Selvom det måske 
ikke gør den store forskel, om produktivitetsudviklingen i enkelte år er 
0,8 procent i stedet for 2,3 procent, så gør det en meget stor forskel, når 
det gælder for en længere årrække. Hvis den lave produktivitetsudvik-
ling havde været gældende i hele perioden siden 1960, så ville dansker-
nes velstand i dag kun være halvdelen af det, den faktisk er. Det svarer 
til den aktuelle velstand i Portugal. Hvis produktivitetsstigningen havde 
været nul, ville den danske velstand i dag svare til den, der gælder i 
Venezuela. Det er her også vigtigt at understrege, at det jo ikke kun er 
et spørgsmål om privatforbrug – det er også et spørgsmål om, hvad den 
offentlige sektor har råd til at levere indenfor fx skoler og sundhedsvæ-
sen. Dvs. selvom man kan argumentere for, at vi velstandsmæssigt har 
det udmærket, så er spørgsmålet, om vi kan “leve med”, at svenskere, 
tyskere og hollændere bliver meget rigere end os. De ville derved kunne 
have et meget højere privatforbrug, men de ville også kunne levere langt 
mere indenfor fx sundhedsvæsenet, end vi har råd til. Dvs. de vil have 
langt flere valgmuligheder. Hvis ikke vi kan leve med det, er den dårlige 
produktivitetsudvikling et problem, der kræver en løsning.

Hvordan får vi en højere produktivitet?

Det er i høj grad det spørgsmål, som produktivitetskommissionen skal 
svare på, og jeg skal ikke foregribe produktivitetskommissionens kon-
klusioner. Jeg vil dog komme med et par eksempler fra min forskning 
indenfor området, der viser noget om variationen i de muligheder, der 
kan være. Udgangspunktet for disse eksempler er, at der er en meget stor 
spredning i virksomheders produktivitet. De mest produktive virksom-
heder har således en produktivitet, der er flere gange højere end de 
mindre produktive virksomheder (se fx Kromann m.fl., 2010). I forhold 
til at opnå en højere produktivitet er et vigtigt spørgsmål derfor: hvordan 
får vi flere af de mest produktive virksomheder?

En mulighed er at få flere internationalt orienterede virksomheder. Det 
er et ret entydigt resultat, at multinationale selskaber er mere produk-
tive end ikke-multinationale selskaber, og eksporterende virksomheder 
er mere produktive end ikke-eksporterende. De fleste analyser peger 
dog i retning af, at disse sammenhænge ikke er kausale. Dvs. den eks-
porterende virksomhed har ikke en højere produktivitet, fordi den 



68 er eksporterende – derimod er den eksporterende, fordi den er mere 
produktiv end andre virksomheder. Derved har den haft den fornødne 
konkurrenceevne til at få fodfæste på et eksportmarked. Sammenhænge 
der ikke er kausale kan umiddelbart virke mindre interessante i forhold 
til økonomisk politik, end kausale sammenhænge. Det behøver dog langt 
fra at være tilfældet, men det er klart, at der kan være tale om forskelli-
ge politikker afhængig af om en sammenhæng er kausal eller ej. Hvis fx 
eksportvirksomheder bliver mere produktive af at blive eksporterende, 
så vil det umiddelbart være et argument for at støtte virksomheder i at 
blive eksporterende. Hvis det omvendt er de mest produktive virksom-
heder, der bliver eksporterende, så er der ikke umiddelbart et argument 
for at hjælpe ikke-eksporterende virksomheder til at blive eksporterende. 
Til gengæld kunne der være et argument for en politik, der sikrer, at de 
mest produktive virksomheder får mulighed for at eksportere og dermed 
vokse i forhold til andre mindre produktive virksomheder.

Det er også forholdsvis oplagt, at en høj produktivitet ofte er tæt knyttet 
til ny teknologi. Jeg har bl.a. været med til at udarbejde en benchmarking 
analyse, der viser, at hvis danske virksomheder i de forskellige brancher 
indenfor fremstillingssektoren var ligeså automatiserede som i det land 
med den mest automatiserede branche, så ville fremstillingssektoren i 
Danmark være 15 procent mere produktiv end idag (se Kromann m.fl., 
2011). Automation er ikke mindst interessant, fordi det er indførelse af 
ny teknologi, der meget direkte udskifter arbejdskraft med ny teknologi. 
I vores analyse viser det sig også, at automation giver en tendens til fal-
dende beskæftigelse på kort sigt, men en voksende beskæftigelse på lang 
sigt. En forklaring på den gunstige langsigtede effekt på beskæftigelsen 
er, at den nye teknologi er med til at forbedre virksomhedernes konkur-
renceevne. Det er i øvrigt interessant at bemærke, at Danmark indenfor 
visse brancher er helt i top, hvad angår automation – det gælder ikke 
mindst i den store metal- og maskinindustri.

Der er også en ret klar sammenhæng mellem uddannelse og produkti-
vitet. Når højtuddannede får en højere løn end lavt uddannede, skyldes 
det formodentlig, at de er mere produktive. Det viser sig dog også, at de 
virksomheder, der anvender meget højtuddannet arbejdskraft, har en 
højere produktivitet (total faktor produktivitet) end andre virksomheder 
(se Junge og Skaksen, 2010). Ligesom i tilfældet med de eksporterende 
virksomheder, er der dog ikke nødvendigvis tale om en kausal effekt – 
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dvs. det kan i ligeså høj grad blot være de højproduktive virksomheder, 
der ansætter højtuddannet arbejdskraft, som det kan være højtuddan-
net arbejdskraft, der gør virksomhederne mere produktive. I forhold til 
politiktiltag, der kan øge produktiviteten, er kausaliteten naturligvis 
afgørende. Hvis sammenhængen udelukkende skyldes, at højproduk-
tive virksomheder anvender mere højtuddannet arbejdskraft, så er der 
ikke umiddelbart et argument for at give støtte til, at nye virksomheder 
ansætter akademikere. Det betyder på den anden side ikke, at resultatet 
er uanvendeligt i forholdt til politik på området. Hvis det er de højpro-
duktive virksomheder, der ansætter højtuddannet arbejdskraft, så efter-
spørger højproduktive virksomheder åbenbart i større omfang end andre 
virksomheder højtuddannet arbejdskraft. Et stort udbud af højtuddannet 
arbejdskraft kunne derfor være med til at tiltrække flere højproduktive 
virksomheder.

Relateret til brugen af højt kvalificeret dansk arbejdskraft er også brugen 
af udenlandske eksperter. Der er således meget, der tyder på, at virksom-
heder, der anvender udenlandske eksperter, formår at øge deres produk-
tivitet mere end andre virksomheder (se Malchow-Møller m.fl., 2011b). 
En mulig forklaring på dette er, at brugen af udenlandske eksperter gør 
det muligt at opnå et bedre match mellem de kompetencer som eksper-
ten har, og de kompetencer, som virksomheden har brug for. En mulig 
kompetence kunne være kendskab til eksportmarkeder, idet det viser sig, 
at virksomheder, der anvender udenlandske eksperter, eksporterer mere 
end andre virksomheder.

Afsluttende kommentarer

Danmark har tilsyneladende et produktivitetsproblem. Den dårlige 
produktivitetsudvikling svækker konkurrenceevnen, og det giver et tab 
af velstand, og dermed færre valgmuligheder i forhold til privat forbrug, 
fritid, miljø og offentligt forbrug. Ovenfor er der givet eksempler, der 
viser lidt af variationen i de muligheder, der kan være for at påvirke 
produktiviteten. Der er dog mange andre muligheder, så som fx investe-
ringer, konkurrence, forskning og udvikling, organisation og ledelse. Det 
er dog vigtigt at understrege, at selvom man kan konstatere, at der er en 
sammenhæng mellem fx teknologi og produktivitet, så er det langt fra 
klart om, og hvordan, denne sammenhæng skal udnyttes i forhold til en 



70 politik, der fremmer produktiviteten. Det bliver således en vigtig opgave 
for produktivitetskommissionen at finde de små og store håndtag, der 
politisk kan drejes på for at øge produktiviteten.

I det ovenstående er der også kun fokuseret på virksomheder i den 
private sektor. Det er naturligvis mindst lige så vigtig at opnå højere 
produktivitet i den offentlige sektor. At analysere på produktiviteten i 
den offentlige sektor er dog en endnu større udfordring end i den private 
sektor. Det er således vanskeligt at få “korrekte” mål for udviklingen i 
produktiviteten i den private sektor, men det er endnu vanskeligere i 
forhold til den offentlige sektor. Det skyldes, at det, der produceres i den 
offentlige sektor, ikke bliver solgt på et marked, og det er derfor vanske-
ligt at få gode mål for både produceret mængde og kvaliteten af det pro-
ducerede. Det gør det til en ekstra stor og vigtig udfordring for produkti-
vitetskommissionen at analysere og komme med forslag, der kan styrke 
produktiviteten i den offentlige sektor.

Denne lille artikel startede med at omtale de to store langsigtede pro-
blemer, der har været fokus på i dansk økonomi i de seneste år: finans-
politisk holdbarhed og dårlig produktivitetsudvikling. Der er på mange 
måder tale om to forholdsvis uafhængige problemer, men produktivitet i 
den offentlige sektor knytter de to problemstillinger sammen. En højere 
produktivitet i den offentlige sektor vil, ligesom en højere produktivitet 
i den private sektor, øge velstand og valgmuligheder – men en højere 
produktivitet i den offentlige sektor kan også anvendes til at sikre finans-
politisk holdbarhed. Det skyldes, at en højere produktivitet i den offent-
lige sektor kan frigøre ressourcer på nogle områder, der kan anvendes på 
andre områder. 
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72 “Det mål for virkningerne af finanspolitiske ændrin-

ger (finanseffekten), man i det følgende har søgt at 

opstille som alternativ til kasseoverskudsbetragt-

ninger m.v., er som nævnt udviklet på basis af en 

teoretisk model for dansk økonomi, hvori indgår 

samspillet mellem de offentlige finanser og den 

private sektor.

Det må understreges, at der er tale om nogle første 

resultater af et arbejde, der tænkes videreført og 

udbygget. <…> Trods disse forbehold må det anta-

ges, at også de foreløbige resultater giver et rigtige-

re billede af de konsekvenser ændringer i finanspoli-

tikken har for det økonomiske forløb, end det billede 

man kan få ud fra ændringerne i kasseoverskuddet 

eller andre saldi på de offentlige budgetter..”

Fra kapitlet “Måling af finanspolitikkens virkninger”
foråret 1973



Gode råd i arbejds-
markedspolitikken
Af Michael Svarer1

Der har været en meget høj intensitet i omfanget af arbejdsmarkedsrefor-
mer de seneste årtier. Reformerne har naturligvis påvirket udviklingen 
på det danske arbejdsmarked, der er gået fra at være kendetegnet ved 
store ubalancer i starten af 1990erne til tæt ved heltestatus i tiden op til 
den finansielle krise. Det Økonomiske Råd har igennem årene spillet en 
aktiv rolle i forhold til at evaluere den eksisterende arbejdsmarkedspoli-
tik og italesætte nye initiativer i arbejdsmarkedspolitikken. Dette indlæg 
vil gennemgå nogle af de væsentligste forandringer i arbejdsmarkedspo-
litikken og relatere det til bidrag fra Det Økonomiske Råd.

Udviklingen på det danske arbejdsmarked i de seneste 20 år har været 
markant. Fra at være karakteriseret som et arbejdsmarked med store uba-
lancer i starten af 1990erne opnåede det danske arbejdsmarked nærmest 
heltestatus i tiden op til den finansielle krise i 2008. Den danske model 
– populært kaldet flexicuritymodellen – blev fremhævet som særdeles 
velegnet til at sikre et velfungerende arbejdsmarked, og blev af mange 
nationale og internationale økonomiske iagttagere foreslået som eksport-
vare til lande, der kæmpede med høje ledighedstal. Årsagen til den me-
gen positive omtale ses i figur 1,der afslører en imponerende udvikling i 
ledighedsraten, der fra at have ligget et pænt stykke over gennemsnittet 
i OECD i starten af 1990erne tog en gevaldig rutsjetur og selv med en 
kraftig stigning i kølvandet på den finansielle krise stadig ligger under 
OECD niveauet.

1  Professor ved Institut for Økonomi, Aarhus Universitet



74

Sammenfaldende med den positive udvikling i den registrerede ledig-
hed har der været en kraftig reduktion i den strukturelle ledighed og en 
markant stigning i beskæftigelsen.

Om der er en klar og entydig sammenhæng mellem flexicuritymodellens 
indretning og udviklingen på arbejdsmarkedet, er et åbent spørgsmål, og 
svaret på dette ligger ud over rammerne for denne artikel. Hvad der der-
imod er mere klart, er den udvikling, der har været i arbejdsmarkedspo-
litikken i løbet af de seneste 20-30 år, og hvordan Det Økonomiske Råd 
har forholdt sig til denne udvikling. Dette bidrag vil beskæftige sig med 
sidstnævnte. Der vil således blive redegjort for udviklingen i arbejds-
markedspolitikken, og i den forbindelse vil det blive forsøgt at inddrage 
bidrag fra Det Økonomiske Råd gennem tiderne. Endelig vil artiklen 
blive afsluttet med en opfordring til, hvilke områder inden for arbejds-
markedsområdet der tørster efter flere gode råd og løsninger.

Figur 1. Udviklingen i ledighedsraten – Danmark og OECD, 1991-2011
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Flexicuritymodellen – indretning og udvikling

Den danske arbejdsmarkedsmodel hviler på tre ben. Det ene er fleksible 
regler for afskedigelser, det andet er et relativt generøst understøttelses-
system, og det tredje er en aktiv arbejdsmarkedspolitik kendetegnet ved 
intensiv kontakt mellem ledige og sagsbehandler, massiv brug af aktive-
ring og afprøvning af rådighed efterfulgt af sanktioner ved manglende 
aktivitet. Ifølge en vurdering fra OECD har Danmark det 9. mest fleksible 
arbejdsmarked blandt OECD landene, det 5. mest generøse understøttel-
sessystem, og er det land i OECD, der bruger flest penge på den aktive 
arbejdsmarkedspolitik, når der måles i forhold til BNP.

Denne placering er resultatet er en række arbejdsmarkedsreformer gen-
nem årene, og det vil være for stor en mundfuld at forsøge en detaljeret 
gennemgang her. Det efterfølgende vil derfor have et overordnet afsæt og 
forsøge at kaste lys over udviklingen og følge nogle af Det Økonomiske 
Råds indspark i politikudviklingen.

Det fleksible arbejdsmarked

Som nævnt ovenfor er jobbeskyttelsesreglerne relativt milde i Danmark. 
Dette er ikke en ny situation. Niveauet for jobbeskyttelse i OECD’s opgø-
relser har været stort set konstant over de seneste 30 år, dog med en svag 
udvikling i en mere fleksibel retning. Der er således ikke umiddelbart en 
målbar sammenhæng mellem udviklingen i ledigheden og udviklingen 
i graden af jobbeskyttelse, og det er som nævnt heller ikke et af de mest 
aktive politikområder. 

Der har dog kontinuerligt været en diskussion om balancen mellem 
ansættelsestryghed og indkomsttryghed, hvor jobbeskyttelsen retter sig 
mod at sikre ansatte mod afskedigelser, mens indkomsttrygheden afspej-
les i ydelsessystemets indretning. Et eksempel, hvor Det Økonomisk Råd 
har blandet sig i den debat, daterer sig til Dansk Økonomi - juni 1988. I 
kølvandet på det økonomiske tilbageslag i samme periode steg omfanget 
af masseafskedigelser, og der rejste sig naturligt et ønske om lovgivning 
om større ansættelsestryghed. I rapporten fra juni 1988 fremlægger Det 
Økonomiske Råd en række argumenter for og imod mere jobbeskyttel-
se og sammenligner reglerne i Danmark med en række andre lande. To 



76 af de mest oplagte modsatrettede effekter af at øge jobbeskyttelsen er 
på den ene side, at det reducerer dynamikken på arbejdsmarkedet og 
dermed økonomiens mulighed for at allokere arbejdskraftsressourcer 
til de mest produktive dele af samfundet og på den anden side, at øget 
jobbeskyttelse og dermed forventelige længere ansættelsesforhold øger 
incitamenterne til at investere i virksomhedsspecifikke færdigheder, 
der kan øge produktiviteten i det givne job. Et interessant aspekt ved 
juni-rapporten er, at den ikke tager stilling til, om ansættelsestrygheden 
skal øges eller ej. Der er således ikke nogen decideret politikanbefaling, 
udover at overvejelser omkring ændringer i jobbeskyttelsesregler bør 
inddrage overvejelser omkring ydelsessystemets indretning.

På mange måder afspejler rapportens indhold fint den forskningsmæssi-
ge situation på området – selv i dag. Selvom der de seneste år er pub-
liceret artikler, der baseret på forbedrede data er i stand til at vurdere 
sammenhænge mellem niveauet af jobbeskyttelse og produktivitetsvæk-
sten både på virksomheds- og landeniveau, er der langt fra en konsensus 
om effekternes størrelse, og derfor forekommer en tilbagelænet holdning 
til området passende.

I forhold til diskussionen omkring den overordnede afvejning, der er 
mellem jobbeskyttelse og indkomstbeskyttelse, er det interessant at no-
tere, at selvom Danmark fremhæves som et land, der har valgt en kombi-
nation af lav jobbeskyttelse og generøse ydelser, er det ikke umiddelbart 
en global afvejning. Faktisk placerer de fleste OECD-lande sig i katego-
rierne “lav jobbeskyttelse-lave ydelser” eller “høj jobbeskyttelse-høje 
ydelser”. 

Ydelsessystemets indretning

Et af de mest aktive reformområder på arbejdsmarkedet de seneste 20 år 
er ydelsesområdet. Fra en situation med, i realiteten, uendelig dagpen-
geperiode er periodelængden nu – otte reformer senere – nede på to år. 
Dertil kommer ændringer i ydelsesniveauerne, der typisk også er gået i 
retning af at reducere generøsiteten af ydelsessystemet, plus at den sene-
ste dagpengereform fra sommeren 2010 medførte en skærpelse af genop-
tjeningskravet. Selv med denne udvikling regnes Danmark fortsat for at 
være et flexicurityland, men udviklingen på ydelsesområdet har medvir-
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ket til, at periodelængden nu er på højde med de fleste andre OECD-lan-
de. Faktisk ligger Danmark stadig i toppen, hvad angår periodelængde, 
men afstanden til de øvrige er kraftigt reduceret.

Opstramningerne på ydelsesområdet er vel at mærke sket uden medføl-
gende stramninger i jobbeskyttelseslovgivningen. Set i et rent beskæfti-
gelsesskabende lys er reformerne gået i retning af at øge arbejdsudbud-
det. Der er således klar evidens for, at ledige på dagpenge – de såkaldte 
arbejdsmarkedsparate ledige - reagerer på de incitamenter, ydelsessyste-
met genererer. På den anden side har reformerne også medført, at forsik-
ringsdelen af ydelsessystemet er blevet reduceret. Et optimalt ydelses-
system skal naturligvis afveje forsikringssiden med incitamentssiden. 
Udviklingen de seneste 20 år har primært fokuseret på incitamentsdelen, 
og dette har formentlig bidraget til faldet i både den faktiske og struktu-
relle ledighed. Reduktionerne i forsikringsdelen er sket fra et meget højt 
niveau, hvad angår længden af ledighedsperioden, og fraregnet den se-
neste ændring fra fire til to år er det dog også et relativt begrænset antal 
ledige, der har oplevet, at dagpengeperioden er udløbet. 

Dette vil imidlertid ændre sig nu, hvor periodelængden er reduceret til 
to år samtidig med, at genoptjeningskravet er skærpet. I den nuværende 
konjunktursituation står relativt mange ledige til at miste dagpengeret-
ten, og det har for alvor testet forsikringselementet. Dette har blandt an-
det medført en debat omkring et konjunkturafhængigt dagpengesystem, 
hvor elementerne i ydelsessystemet gøres afhængige af konjunkturerne. 
Sådanne systemer kendes fra Canada og USA. I begge lande forlænges 
periodelængden, når ledigheden stiger. I Canada gælder endvidere, at 
såvel ydelsesniveau som genoptjeningskrav er konjunkturafhængige.

Teoretisk er der gode argumenter for et konjunkturafhængigt ydelsessy-
stem. Et system, der eksempelvis tilbyder en længere ydelsesperiode, 
når ledigheden er høj, mod en kortere periode, når ledigheden er lav, kan 
i princippet konstrueres, så det over konjunkturerne er budgetneutralt i 
forhold til et system med en fast længde. Samtidig øges forsikringsdæk-
ningen i de perioder, hvor der er størst behov for forsikring. Hvis det til-
med gælder, at incitamentsforvridningerne af ydelsessystemet er mindre 
i en situation med høj ledighed end i en situation med lav ledighed, kan 
der i princippet skabes et konjunkturafhængigt ydelsessystem, der er 
budgetneutralt, som øger forsikringsdelen og samtidig forbedrer struktu-



78 rerne på arbejdsmarkedet. Der er ikke klar evidens for, at incitamentsef-
fekterne af ydelsessystemet skulle være mindre i en lavkonjunktur, men 
hvis en lavkonjunktur er kendetegnet ved jobrationering, vil effekten af 
lavere jobsøgning for de ledige stadigvæk være mindre i en lavkonjunk-
tur end i en højkonjunktur. 

Implementeringen af et sådan system er naturligvis essentiel. I både det 
amerikanske og canadiske system er ændringerne primært bundet op på 
den aktuelle ledighedsprocent og reguleres således både op og ned mere 
eller mindre automatisk. I det danske system førte udsigten til, at et stort 
antal ledige ville miste dagpengeretten til en midlertidig forlængelse af 
ydelsesperioden til 2½ år for de ledige, der stod til at miste dagpengeret-
ten i perioden fra 1. 7. 2012 til 31. 12. 2012.

Når man læser sig igennem Vismandsrapporterne fra 1993 og frem, er 
der generelt opbakning til udviklingen på ydelsesområdet. Det Økono-
miske Råd har i flere omgange anbefalet en reduktion i ydelsesperiodens 
længde. I eksempelvis Dansk Økonomi, Forår 2007 anbefales det at 
reducere perioden fra 4 år til 2½ år. Så selvom den seneste ændring er en 
skærpelse i forhold til Det Økonomiske Råds vurdering, er udviklingen i 
tråd med anbefalingerne. 

Det Økonomiske Råd forholdt sig i Dansk Økonomi, Efterår 2011 til den 
midlertidige forlængelse af dagpengeperioden. Det blev her fremhævet, 
at en midlertidig forlængelse kunne skabe forventning om yderligere 
forlængelser og dermed underminere den forventede effekt, en forkor-
telse af dagpengeperiode har på lediges afgang til beskæftigelse. I den 
seneste rapport: Dansk Økonomi, Efterår 2012 anbefales et regelbaseret 
konjunkturafhængigt dagpengesystem og det understreges at “hvis dag-
pengeperioden systematisk forlænges i perioder med høj ledighed, er det 
afgørende, at der er en på forhånd klart defineret mekanisme, der bringer 
dagpengeperioden ned igen, når ledigheden falder”. Endvidere påpeges, 
at for at være budgetneutralt vil sådan et system med  de nuværende 
dagpengeregler implicere en periodelængde på under 2 år i perioder 
med lav ledighed.
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Den aktive arbejdsmarkedspolitik

Danmark ligger som nævnt helt i top i forhold til den andel af BNP, der 
anvendes på den aktive arbejdsmarkedspolitik. Brugen af aktive redska-
ber som aktivering, kontaktsamtaler og monitorering af ledige efterfulgt 
af sanktioner i situationer, hvor rådigheden vurderes mangelfuld, er 
blevet kraftigt intensiveret i forbindelse med den lange række af arbejds-
markedsreformer, der har set dagens lys i de seneste 20 år. Det Økono-
misk Råd har aktivt taget del i denne udvikling og har i flere rapporter 
belyst området og kommet med politikanbefalinger.

En interessant observation i denne forbindelse er rapporten Dansk Øko-
nomi, Forår 1995 der følger op på den arbejdsmarkedsreform, der blev 
iværksat 1. januar 1994 og som satte en stopper for en i praksis uendelig 
dagpengeperiode. Før 1994 var det muligt via et aktiveringstilbud at 
genoptjene retten til dagpenge, og blandt andet som følge af at denne 
mulighed blev fjernet, faldt også aktiveringsomfanget. Faldet i aktive-
ringsomfanget blev kraftigt frarådet af Det Økonomiske Råd. I rapporten 
argumenteredes for en mere aktiv brug af aktivering. Denne anbefaling 
må i høj grad siges at være fuldt i rækken af efterfølgende arbejdsmar-
kedsreformer, der skridt for skridt fremrykkede starttidspunktet for den 
såkaldte aktivperiode. Dvs. den periode hvor den ledige havde ret og 
pligt til at deltage i aktive tilbud. I 1994-reformen var de første fire år af 
dagpengeperioden passive i forhold til aktivering. Efter en række reduk-
tioner endte begrebet med helt at forsvinde fra dagpengesystemet i 2003, 
og ledige har nu ret og pligt til aktivering uanset ledighedsanciennitet. 

Aktiveringsomfanget er efter et kort fald i 1994 og årene umiddelbart 
efter steget kraftigt siden og sideløbende hermed naturligvis også udgif-
terne til aktiveringssystemet.

Intensiveringen af den aktive indsats har ligesom opstramningerne i 
ydelsessystemet medvirket til at øge incitamentet til at komme i beskæf-
tigelse og har dermed formentlig også medvirket til reduktionen i den 
strukturelle ledighed.

Den aktive arbejdsmarkedsindsats dækker over en lang række redskaber. 
Den største udgiftspost er aktiveringsdelen, der består af løntilskud i pri-
vate og offentlige virksomheder og vejledning og opkvalificering. Sidst-



80 nævnte kategori strækker sig fra kortvarige jobsøgningskurser til flerårige 
uddannelsesforløb og udgør klart størstedelen af aktiveringsforløbene.

Som nævnt har Det Økonomiske Råd i flere omgange analyseret den 
aktive arbejdsmarkedsindsats. I såvel Dansk Økonomi, Efterår 2002 som 
Dansk Økonomi, Forår 2007 er der præsenteret selvstændige analyser af 
aktiveringsindsatsen, og i begge rapporter viser cost-benefit analyser, at 
der samlet set er et samfundsøkonomisk underskud af aktiveringsind-
satsen. I 2002-rapporten opgøres det til at ligge i omegnen af 5-6 mia. 
kr. om året og i 2007-rapporten på ca. 3 mia. kr. En væsentlig forskel 
mellem de to skøn er, at sidstnævnte inddrager en positiv effekt af den 
motivationseffekt, der er identificeret for udsigten til aktivering. 

Med disse relativt store underskud in mente er det opsigtsvækkende, 
at rapporten fra 1995 anbefalede en intensivering af en politik, der 
umiddelbart giver et samfundsøkonomisk underskud. Nærlæser man 
1995-rapporten, står der da også, at en intensivering af aktiveringsindsat-
sen blandt andet skal ske ved at øge brugen af privat jobtræning. 

Udviklingen fra 1995 og frem til 2012 viser en kraftig stigning i aktive-
ringsomfanget som anbefalet af Det Økonomiske Råd i 1995, men til gen-
gæld at denne stigning primært kan tilskrives øget brug af vejledning og 
opkvalificering. Faktisk er andelen af aktiveringsforløb i privat jobtræ-
ning ca. halveret fra at udgøre omkring 14 pct. af alle aktiveringsforløb 
i 1995 til at ligge på ca. 6 pct. i 2011. Så selvom det Økonomiske Råd i 
godt 20 år har anbefalet øget brug af privat jobtræning og tilmed påvist i 
både 2002- og 2007-rapporterne, at der er et samfundsøkonomisk over-
skud ved netop denne aktiveringsform, har det ikke ført til en mærkbar 
ændring i valget af aktiveringsredskaber. Der er dog i de seneste par år 
sket en kraftig stigning i brugen af virksomhedspraktik, der er kortere 
forløb i private og offentlige virksomheder. Således udgjorde virksom-
hedspraktikforløb i private virksomheder (kilde: jobindsats.dk) ca. 19 
pct. af alle aktiveringsforløb i 2011. Der er dog endnu ikke tilstrækkelige 
analyser af brugen af virksomhedspraktik til at fastslå, om der er stærk 
evidens for, at det også har en positiv effekt på beskæftigelsesstatus. I 
Dansk Økonomi, Efterår 2012 er der en analyse af effekten af virksom-
hedspraktik, der viser, at der er en positiv effekt på afgangsraten til 
beskæftigelse i højkonjunktur, men en negativ effekt i lavkonjunktur.
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Dansk Økonomi, Efterår 2012 bidrager endvidere med en analyse af 
aktiveringsindsatsen på kommuneniveau. I denne analyse undersøges 
sammenhængen mellem udviklingen i den kommunale bruttoledighed 
og aktiverings- og samtaleomfanget i kommunen. Analysen løfter sig 
således over mikroniveauet og kan dermed inkludere eventuelle afledte 
effekter af aktiveringsomfanget. Denne analyse viser, at både når det gæl-
der brugen af virksomhedspraktik, vejledning og opkvalificering, løntil-
skud i privat virksomhed og samtaler, er der positive effekter i forhold til 
at reducere ledigheden. Analysen understøtter således den 17 år gamle 
anbefaling om at øge aktiveringsomfanget.

Samlet set har Det Økonomiske Råd således ydet et stort bidrag til evalu-
ering af aktiveringsområdet. Selvom der er langt over 100 internationale 
studier, der har evalueret brugen af aktivering i forskellige lande, er der 
ganske få studier, der har relateret effekterne af aktivering til de udgifter, 
aktiveringen medfører, og selvom det er uhyre vanskeligt at gennemføre 
præcise og fuldstændig retvisende cost-benefit analyser, giver det Øko-
nomiske Råds analyser dog et fingerpeg om, hvor aktiveringsindsatsen 
umiddelbart skaber den største værdi og har på den måde været med 
til at skærpe fokus på, hvad der virker i aktiveringsindsatsen. Denne 
fokus har givet et ret unikt afkast i dansk arbejdsmarkedspolitik, hvor 
udbredelsen af et ønske om at gennemføre evidensbaserede reformer nu 
står stærkt og er ved at sprede sig til andre områder, herunder social- og 
uddannelsesområdet.

Denne udvikling startede i 2005, da Arbejdsmarkedsstyrelsen gen-
nemførte den første kontrollerede indsats på arbejdsmarkedsområdet. 
Indsatsen hed “Hurtigt i gang” og bestod af en intensiveret indsats med 
kontaktforløb, jobsøgningskurser og fremrykket aktivering for en gruppe 
af tilfældigt udvalgte nyledige dagpengemodtagere i to amter i Danmark. 
Indsatsen er blevet evalueret af forskellige forskere, og analyserne viser 
sammenfaldende, at de ledige, der fik den intensiverede indsats, hur-
tigere fandt beskæftigelse. Indsatsen blev endvidere evalueret af Det 
Økonomiske Råd i Dansk Økonomi, Forår 2007. Udover at bekræfte 
resultaterne fra de tidligere analyser præsenterede rapporten en cost-be-
nefit udregning, der viste, at indsatsen medførte et samfundsøkonomisk 
overskud på ca. 14.000 kr. pr. ledig.



82 Rapporten fra foråret 2007 var således med til at cementere værdien af 
både en intensiv indsats over for nyledige og værdien af at bruge kon-
trollerede forsøg til at evaluere arbejdsmarkedspolitiske instrumenter. 
Umiddelbart efter rapporten indførte den daværende VK regering i sit re-
geringsgrundlag fra november 2007 et selvstændigt punkt, der kundgjor-
de, at der skulle gennemføres en “Hurtigt i gang 2” indsats, der skulle 
kortlægge, hvordan indsatsen over for ledige bliver mere effektiv. Siden 
har denne praksis vundet indpas i designet af arbejdsmarkedspolitikken, 
ikke kun over for nyledige dagpengemodtagere, men over for stort set 
samtlige grupper af ledige eller sygemeldte. 

Der er således sket et markant skifte i måden, hvorpå der designes ar-
bejdsmarkedspolitik i Danmark, og selvom der måske ikke er så meget 
fokus på den danske flexicuritymodel i øjeblikket, er der stor internati-
onal interesse omkring brugen af kontrollerede forsøg og i det hele taget 
evidensbaseret politikudvikling.

Opsummering og fremtidige udfordringer

Det danske arbejdsmarked har som følge af en lang række reformer de 
seneste 20 år forandret sig betydeligt. De væsentligste ændringer knytter 
sig til ydelsessystemets indretning og den aktive arbejdsmarkedspolitik. 
Begge områder har været fulgt tæt af Det Økonomiske Råd, og de anbe-
falinger, der har været givet i forskellige udgaver af Dansk Økonomi, har 
i det store hele været genkendelige i den førte politik. Sammenfaldende 
med udviklingen i arbejdsmarkedspolitikken har både den faktiske og 
den strukturelle ledighed oplevet et markant fald – selv når den seneste 
udvikling tages med i betragtningen. Der er således en positiv sand-
synlighed for, at de råd, der er blevet givet af Det Økonomiske Råd, har 
påvirket den gennemførte politik og tilmed den positive udvikling på 
det danske arbejdsmarked.

Der er dog god grund til ikke at hvile på laurbærrene. Selvom det er 
lykkedes at reducere ledighedstallet, er der stadig en stor udfordring i 
forhold til at øge beskæftigelsen og forsøge at nedbringe andelen af per-
soner i den erhvervsaktive alder, der er på offentlig forsørgelse. Selv en 
buldrende højkonjunktur i årene op til 2008 formåede ikke at nedbringe 
antallet af arbejdsløse i denne gruppe tilstrækkeligt. Der vil således være 
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brug for langt flere gode råd fra Det Økonomiske Råd i arbejdsmarkeds-
politikken i årene fremover.
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84 “Med de ændrede udenrigsøkonomiske vilkår lader 

antagelsen om en nogenlunde normal økonomisk 

vækst og kun begrænset stigning i ledigheden sig 

ikke længere opretholde. Afdæmpningen i de uden-

landske konjunkturer kan næppe undgå at afsvæk-

ke industrieksportens stigning, og i samme retning 

trækker den forringelse af konkurrenceevnen der 

synes uundgåelig ved den her forudsatte lønstig-

ning på godt 20 pct.”

Fra Dansk Økonomi, februar 1974



Europæiske rammer 
for dansk økonomisk 
politik – begrænsning 
eller hjælp?
Af Niels Thygesen1

Igennem det halve århundrede siden DØR blev oprettet har de ekster-
ne rammer for dansk økonomisk politik, og især for valutapolitikken, 
udviklet sig i mere bindende retning.  Stort set har de stærkere forplig-
telser i det europæiske samarbejde passet godt ind i dansk økonomisk 
politik, især hvis man husker, at bindinger på andre landes handlefrihed 
må tages med i vurderingen.  Det vil formentlig også være tilfældet i de 
kommende år, hvor der er udsigt til, at samarbejdet bliver mere forplig-
tende på en måde, som ikke er utilfredsstillende i et dansk perspektiv.  
Men i vurderingen af danske interesser bør formandskabet være mindre 
tilbageholdende med at gå ud over en stillingtagen til danske økonomi-
ske fordele og ulemper end det normalt har været tilfældet i hidtidige 
DØR publikationer.

De første to tiår efter 1962: Hverken begrænsning  
eller hjælp

De ydre rammer for dansk økonomi har spillet en central rolle i den 
økonomisk-politiske debat i Danmark og dermed for Det Økonomiske 
Råds (DØR) bidrag hertil. I den første halvdel af det halve århundrede 
med DØR som en værdifuld bidragyder til denne debat var betalingsba-
lancen og Danmarks konkurrenceevne stadigt tilbagevendende emner i 
rådets rapporter. Den eksterne dimension kan endda siges at være selve 

1 Professor emeritus ved Økonomisk Institut, Københavns Universitet. Medlem af Det Økonomiske Råds 
formandskab 1984-85; sagkyndigt medlem af DØR 1987-2007.



86 begrundelsen for DØRs oprettelse i 1962; rådet skulle være et forum, 
hvor samfundets store organisationer gennem formandskabets debato-
plæg kom nærmere en fælles forståelse af landets økonomiske situation 
og udfordringer. Og blandt de sidste var det at undgå, at underskud på 
betalingsbalancen og svækket konkurrenceevne blev snærende begræns-
ninger for vækst i produktion og beskæftigelse, den centrale udfordring. 
I en af DØRs første rapporter bidrog formandskabet til den såkaldte 
“helhedsløsning”, et omfattende indkomstpolitisk initiativ i 1963, men 
siden skiftede opmærksomheden til mere traditionelle tiltag til styring af 
efterspørgslen og til valutakursen.

Danmark var indtil 1972, som de fleste andre europæiske lande, en 
lidet reflekterende deltager i det globale valutasystem (Bretton Woods). 
Vi deltog i Det Europæiske Frihandelsområde (EFTA), før og efter vort 
mislykkede forsøg i 1961-63 på at blive medlemmer af Det Europæiske 
Økonomiske Fællesskab (EØF); og vi fulgte Storbritannien halvvejs i en 
devaluering af kronen i 1967 i en reaktion, der var mere nostalgisk og 
opportunistisk end strategisk bestemt.

Tyskland var allerede i 1960erne blevet en meget væsentlig handelspart-
ner, og industrien havde fået større eksport end landbruget og dermed 
svækket Danmarks traditionelle vægt på det britiske marked. Men med 
vellykkede forhandlinger om optagelse i EØF bag os trådte vi fra starten 
i 1972 ind i det valutapolitiske samarbejde med en række andre euro-
pæiske lande, som blev kendt som “slangesamarbejdet”. Der var ikke 
megen diskussion om denne dimension i det europæiske samarbejde, 
hverken blandt danske politikere eller i formandskabets rapporter, som 
ellers havde leveret meget grundige analyser af de generelle aspekter af 
EØF-medlemskabet op til folkeafstemningen i 1972. Og næsten ingen tog 
den hensigtserklæring, som de europæiske politiske ledere vedtog kort 
efter om udviklingen af en europæisk union alvorligt; den daværende 
statsminister bagatelliserede begrebet union ved at tale om, at der fand-
tes så mange unioner, bl.a. i idrætsverdenen, at begrebet ikke var helt 
uden noget skræmmende indhold.

Udviklingen i det følgende tiår gav stort set Anker Jørgensen ret. Valuta-
politisk var de ydre rammer for Danmark ikke markant ændret inden for 
slangen, og udsigten til en unionsdannelse fortonede sig hurtigt i lyset 
af energikrisen og den international valutauro efter opbruddet af Bretton 
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Woods. Slangesamarbejdet skrumpede fra 1973-74 til en lille kreds af 
lande omkring Tyskland; der kunne påregnes kortsigtet støtte fra Bun-
desbank på valutamarkedet og ikke markant indblanding, når der blev 
behov for at tilpasse de mindre valutaer til D-marken.

Danmark holdt en fast kronekurse fra 1973 til 76 til trods for væsentligt 
højere inflation end i Tyskland og en kickstart af dansk økonomi i 1975, 
baseret på den optimistiske antagelse, at tilbageslaget var kortvarigt. Om-
verdenen, herunder Tyskland, påtvang os ingen reelle valutariske eller 
andre bindinger. Såvel i det sidste par år af slangesamarbejdet (1976-78) 
som i de første år af Det Europæiske Monetære System (EMS), der i det 
væsentlige var en fortsættelse af slangen med flere deltagere, blev dansk 
deltagelse betragtet som relativt ukontroversiel, da den ikke syntes at 
lægge snærende bånd på handlefriheden. At Norge og Sverige ikke kun-
ne være med i EMS var politisk ubekvemt, men havde den kontante øko-
nomiske fordel, at den danske krone ikke længere blev direkte påvirket 
af tilbagevendende uro omkring de andre nordiske valutaer.

Valutasamarbejdet strammes op fra 1982

En egentlig valutarisk binding af kronen blev først for alvor synlig i 
februar 1982, hvor den danske regering havde lagt op til devaluering af 
kronen på 7 pct, og endog fået andre politiske partiers og interesseor-
ganisationernes tilslutning hertil. Men økonomiminister Ivar Nørgaard 
måtte vende tilbage fra et finansministermøde i Bruxelles med kun 3 pct. 
DØRs daværende formand, Hans Zeuthen, konkluderede, at nu måtte 
Danmark se at blive verdensmester i indkomstpolitik. Men også for-
mandskabet må have anset det som for ambitiøst. Det argumenterede i al 
fald i oktober 1982 for det synspunkt, at der for at fuldende arbejdet med 
at genoprette konkurrenceevnen, som fem devalueringer siden efteråret 
1979 havde sat i gang, var behov for endnu en større, og afsluttende, 
justering af kronekursen. Det ville have nødvendiggjort en udtræden af 
EMS, og udsigten hertil underbyggede en stærk modstand mod forslaget 
blandt de fleste af DØRs medlemmer.

I september var regeringsmagten skiftet til den borgerlige side, og den 
nye VK-regering havde gjort en fastere kronekurs til en hjørnesten i sin 
politik – og fastholdt det, selv da Sverige omtrent samtidig gennemførte 



88 en stor devaluering. Den nye målsætning var i god overensstemmelse 
med nyorienteringen i EMS, som dermed kunne fremstilles som en 
ramme om dansk økonomisk politik, der var hjælpsom snarere end 
begrænsende i forhold til opfyldelse af indenlandske mål. Den stærkere 
betoning af bindingen af kronen i EMS muliggjorde et markant rentefald, 
som overskyggede effekterne af den strammere finanspolitik, der var det 
andet hovedelement af den nye regeringsstrategi.

Danmark leverede i denne periode historiens klareste eksempel på, at 
en finanspolitisk konsolidering kan virke ekspansivt – hvis den øger 
tilliden til den økonomiske politik og muliggør et rentefald. Der gennem-
førtes dog fortsat tre mindre justeringer nedad af kronen mellem 1983 
og januar 1987, inden EMS kom ind i sin mest rigide fase. Danmark har 
i de snart 26 år siden da opretholdt en helt fast kurs, først i forhold til 
D-marken, fra 1999 til euroen, og der har været bemærkelsesværdigt lidt 
diskussion om valutakursen i forbindelse med senere bekymringer for 
dansk konkurrenceevne såvel på møderne i DØR som mere offentligt. 
Det har været tilfældet trods meget store udsving i de europæiske valuta-
er over for dollaren og andre tredjelandsvalutaer.

Opstramningen af dansk valutapolitik fra 1982 og afviklingen af væsent-
lige dele af kontrollen med kapitalbevægelserne med udlandet nogle 
måneder senere var dog ikke ganske ukontroversiel. Et godt eksempel 
på, at den politiske debat ikke havde registreret hvad disse skridt inde-
bar, illustreres godt i DØRs egen historie. I efteråret 1984 bad et flertal 
i Folketingets økonomisk-politiske udvalg (med Mogens Lykketoft som 
formand) DØR om at vurdere, om der ville være fordele ved at følge 
en økonomisk politik mere efter svensk forbillede med tilpasninger af 
valutakursen, bevarelse af elementer af kontrol med kapitalbevægelser 
og tættere koordination i den økonomiske politik mellem regering og 
nationalbank. Kunne Nationalbanken med fordel blive en del af Økono-
miministeriet, spurgte folketingsmedlemmerne afslutningsvis.

Formandskabets svar kom i den fyldigste rapport til dato (trods senere 
medlemmers store flid). Dansk pengepolitik under forvandling gennem-
gik de ændrede rammer grundigt: stærkt forøget afhængighed af udlan-
det i et regime med fire kapitalbevægelser og faste valutakurser. I vore 
diskussioner i formandskabet og sekretariat forsøgte jeg at få accept af, 
at vort svar på folketingsmedlemmernes spørgsmål med fuld ret kunne 
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argumentere, at det var blevet mere relevant at diskutere Nationalbanken 
som en aktør på linje med de regionale afdelinger af Bundesbanken end 
at udbygge koordinationen med den danske regerings politik – men det 
blev anset som for provokerende. Men konklusionen om, at dansk pen-
gepolitik nu måtte orienteres helt mod at sikre stabilitet omkring valuta-
kursen snarere end mod at bidrage til indenlandsk stabiliseringspolitik, 
stod skarpt.

En anden provokation slap dog ind i rapporten: den nævnte, at en videre 
udvikling af EMS til en egentlig Økonomisk og Monetær Union med en 
fælles valuta kunne blive en realitet i løbet af et tiår. Det vakte forargel-
se i politiske kredse og især i Nationalbanken, som fik optrykt et notat 
i rapporten med stærk afstandtagen til en sådan hypotese. Daværende 
nationalbankdirektør Erik Hoffmeyer sagde, at ØMU var en “opgave for 
generationer”. Senere begivenheder kan måske siges at have givet ham 
ret heri, men den opfattelse var ved at blive udbredt i andre EMS-lande, 
at hvis man ikke indførte en fælles valuta på et relativt tidligt tidspunkt 
i integrationen, ville man aldrig få fuldført opgaverne med at følge op på 
dannelsen af det indre marked; derfor skete det så hurtigt – kun 13 år ef-
ter rapporten fra 1985. Undervurderingen af andres beslutsomhed i den 
monetære integrationsproces kom til at spille en stor rolle i det følgende 
tiårs danske debat om holdningen til en fælles europæisk valuta.

To udeladelser i dansk debat og i DØRs bidrag

Den officielle fornægtelse af, at en sådan strategi kunne blive valgt i det 
europæiske samarbejde, medvirkede uden tvivl til at ØMU-projektet ikke 
blev taget alvorligt i dansk politisk debat, da det faktisk kom på dagsor-
denen 2-3 år senere. Det gjaldt såvel under Maastricht forhandlingerne, 
hvor VK-regeringen endte med at reservere sig retten til først senere at 
tage stilling til dansk deltagelse i den fælles valuta, som senere.

Folkeafstemningen i juni 1992 afviste, trods det oprindelige forbehold 
om dansk deltagelse i ØMU-traktaten, og et politisk flertal gennem et 
“nationalt kompromis” ønskede allerede nu at tilkendegive, at Dan-
mark ikke ønskede at deltage i en fælles valuta på det senere tidspunkt, 
hvor det måtte blive aktuelt. Det blev betragtet som økonomisk relativt 
omkostningsfrit at tage forbehold for dansk deltagelse i et usandsynligt 



90 projekt, samtidig med at det overfor den hjemlige opinion blev fremstil-
let som en stor, dristig og – i relation til de europæiske partnere – kon-
troversiel afstandstagen fra den centrale fornyelse i samarbejdet.

På dette punkt har fremstillingen overfor de danske vælgere vist sig at 
være nærmere sandheden: ØMUen blev til noget, og der blev lagt godt 
mærke til den danske holdning, fordi Danmark indtil da var betragtet 
som en oplagt deltager i en fælles valuta. Dels havde vi været deltagere i 
det tættest mulige valuta samarbejde gennem et par årtier, dels bekend-
te vi os til en økonomisk politik, der var fuldt egnet til at underbygge 
en fast valutakurs. Herved var der en klar forskel mellem Danmark på 
den ene side og Storbritannien og Sverige på den anden; disse to lande 
havde kun i korte perioder deltaget i et valutarisk samarbejde, og de 
udviklede begge i 1992 indenlandske økonomisk-politiske alternativer 
til et sådant – mere af nød end af lyst. Begge lande havde måttet forlade 
EMS i efteråret 1992, samtidig med den danske debat om undtagelser og 
det endelige kompromis i Edinburgh.

Det er selvfølgelig muligt, at udfaldet af såvel folkeafstemningen som de 
efterfølgende reaktioner ville have været de samme, selv om projektet 
om ØMU var blevet opfattet som mere realistisk i den danske debat. Men 
det forekommer en rimelig hypotese, at først de danske myndigheders, 
siden vor økonomiske sagkundskab – repræsenteret ved de tre forskelli-
ge formandskaber, som i DØR rapporter i 1988, 1997 og 2000 vurderede 
fordele og ulemper ved dansk ØMU-deltagelse – har et medansvar for, at 
der ikke udvikledes en mere aktiv debat om ØMU. DØR-rapporterne var 
fyldige og velargumenterede, men de led alle af to svagheder: de anlagde 
en rent dansk synsvinkel på projektet, og en rent økonomisk synsvinkel.

En generel svaghed ved den danske debat om de ydre rammer for vor 
økonomiske politik er – efter min overbevisning – at den i for beskeden 
grad har forsøgt at vurdere hvilke motiver andre deltagere i det europæ-
iske samarbejde har for at pålægge sig selv og deres partnere valutariske 
og andre bånd. Man savner det synspunkt, som en tidligere tysk finans-
minister – ganske vist først i en lukket kreds – udtrykte ved at sige om 
stabilitetspagten, at den ikke var skrevet for Tyskland; tyskerne ville un-
der alle omstændigheder opføre sig i overensstemmelse med et forsigtigt 
regelsæt. Hans troværdighed blev ganske vist kort efter svækket gennem 
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Tysklands egne overtrædelser af det finanspolitiske regelsæt igennem 
nogle år, men der er en kerne af sandhed i hans arrogante udlægning, der 
ikke er uden relevans også for dansk stillingtagen til valutariske og andre 
økonomisk-politiske bindinger.

Det, som forekommer selvfølgeligt for et land, der som Danmark er 
blevet orienteret mod langsigtet finanspolitisk holdbarhed som en vigtig 
retningslinje, er det ikke for andre. Hvis man vil have et holdepunkt for 
at overvåge hvad andre i samarbejdet gør, må man være villig til selv at 
indføre fælles regler og følge dem – samt at sikre at andre lande i sam-
arbejdet også gør det. I dansk debat, herunder i DØRs rapporter, er der 
helt overvejende blevet set på, om der kan forekomme situationer, hvor 
Danmark kunne have en interesse i ikke at følge disse regler – det være 
sig en helt fast valutakurs eller en langsigtet budgetregel, og det giver for 
snæver en vurdering af samarbejdets fordele og ulemper.

Hertil kommer en indbygget skyhed i danske økonomers holdning 
til mere politiske argumenter omkring det internationale samarbej-
de. Rådets formænd har, siden Anders Ølgaards formandstid for 40 år 
siden, ikke ønsket at afsvække den naturlige autoritet, som tillægges 
institutionen så længe den holder sig til rent økonomiske argumenter. 
Herved svækkes imidlertid de bidrag til en bedre forståelse af, hvor-
dan danske interesser bedst varetages; det forudsætter en analyse, der 
også indeholder politiske elementer. Et hovedspørgsmål her er i hvilket 
omfang manglende deltagelse i et samarbejdsorgan dels påvirker det 
indenlandske informationsniveau, dels svækker den – i forvejen natur-
ligvis begrænsede – danske indflydelse ved at være fraværende fra selve 
beslutningerne om for os direkte relevante emner.

En anden vigtig dimension, der falder ud som følge af en vis berørings-
angst over for politiske emner, er vurderinger af partnernes evne og vilje 
til at leve op til indgåede aftaler. Som de seneste års erfaringer har vist, 
er samarbejdsteksterne et ufuldstændigt grundlag til at vurdere det reelle 
indhold. Det kan også have stor betydning hvem og hvor mange, der er 
med i samarbejdet; det kom til at spille en vigtig rolle for ØMUen, da 
en uventet stor kreds meldte sig som deltagere i den første gruppe fra 
1999 – 11 i stedet for de ca. 6 som oprindelig ventet. En afsvækkelse af 
økonomers naturlige autoritet, når de bevæger sig udover deres mere 
præcise kompetencer er uundgåelig, men den er nok mindre udtalt end 



92 ved en udeladelse af bredere vurderinger. Økonomer vil ofte være nok 
så vel placerede til at foretage dem som iagttagere fra andre samfundsvi-
denskaber, der ikke viser nogen tilbageholdenhed i dristige vurderinger, 
eller deltagere i de politiske beslutningsprocesser.

Et par perspektiver på de fremtidige ydre rammer 

Det europæiske økonomiske og politiske samarbejdes fremtid fremstår 
i 2012 som mere usikker end længe. Der er truffet en række politiske 
beslutninger om at forbedre og klargøre det regelsæt, som ligger til grund 
for det økonomiske samarbejde uden for det monetære og valutapolitiske 
område. I 2011 vedtoges navnlig et væsentligt forbedret regelsæt for den 
nationale finanspolitik og for overvågningen heraf og af makroøkonomi-
ske ubalancer. Disse ændringer afspejler de indhøstede erfaringer frem 
til krisen med manglende national ansvarlighed og tilsvarende lemfæl-
dig overvågning heraf i gennem store dele af de første ti år med euroen. 
Utilstrækkeligheden i det hidtidige system var klart erkendt, også af 
danske forhandlingsdeltagere og deres politiske mandatgivere. Særlig 
vigtigt, også fra et dansk synspunkt, har det været at udvide det europæ-
iske overvågningssystem til at omfatte uligevægt på betalingsbalancens 
løbende poster og svigtende konkurrenceevne.

En deltager i et valutasamarbejde eller i en monetærunion kan godt i 
en periode have betydelige underskud i sine løbende betalinger overfor 
udlandet. Men en forudsætning for dette er, at den kapitalimport, der 
er modstykket til det løbende underskud, anvendes til opbygning af 
kapitalapparatet på en måde, der fremmer den langsigtede konkurrence-
evne. Spaniens og Irlands erfaringer op til krisen har tydeligt illustreret, 
at en forøgelse af det offentlige forbrug og/eller anden efterspørgsel efter 
produktion i beskyttede hjemmemarkedserhverv som byggeriet, ikke er 
en holdbar anvendelse af kapitalimporten. Danmark har selv gjort dårli-
ge erfaringer med en sådan strategi, og det er måske en hovedforklaring 
på, at også denne udvikling af de europæiske regler opfattes som sund 
fornuft snarere end som noget kontroversielt.

Det har med rette heller ikke voldt store betænkeligheder i Danmark, at 
den budgetmæssige overvågning fremrykkes til et tidspunkt, hvor den 
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har en chance for en chance for at påvirke vedtagelsen af årlige finans-
love. Vi er i den heldige situation, at der ikke i Danmark synes at være 
større uenighed efter politiske skillelinjer omkring hverken de kortsig-
tede økonomiske udsigter – og dermed forudsætningerne for budgetud-
viklingen – eller størrelsen af den budgetkonsolidering, der skal til for at 
opnå en holdbar langsigtet balance på de offentlige finanser, f.eks. som 
illustreret i debatten om gabet mellem offentlige indtægter og udgifter i 
2020.

Der er naturligt nok uenighed, om hvordan en sådan balance kan og bør 
nås, men der er en klarere udskilning af de mere fagøkonomiske vur-
deringer fra den politiske debat om finanspolitikken, end man finder 
i en del andre lande. Her har DØRs rolle med at supplere regeringens 
fremskrivninger og forudsætninger med alternative skøn været af stor 
betydning. Og denne rolle bliver styrket i fremtiden gennem den i 2012 
vedtagne budgetlov, der tillægger formandskabet en større rolle som 
finanspolitisk vagthund end tidligere – igen et eksempel på konstruk-
tivt samspil mellem udefrakommende retningslinjer og en naturlig 
forlængelse af dansk finanspolitisk praksis. Af bl.a. disse grunde var 
vedtagelsen af finanspagten, som indbygger den langsigtede finanspo-
litiske holdbarhed og procedurerne for at sikre den i en budgetlov eller 
anden overordnet lovgivning, ikke så vanskelig i Danmark som i flere 
andre lande. Det har naturligvis også lettet vedtagelsen, at Danmark som 
ikke-ØMU-land ikke er underlagt de samme sanktioner som deltagerne, 
selvom det væsentligste ved procedurerne snarere er risikoen for ufor-
delagtig omtale snarere end de sanktioner, som er den endelige trussel i 
systemet.

Siden vedtagelsen af de klarere regler og finanspagten er den europæiske 
dagsorden imidlertid blevet stærkt udvidet med forslag til en bankunion 
og debat om stærkere centralisering af de finanspolitiske beslutninger.

Vil det ikke så klart overskride de hidtidige grænser for ultimativt na-
tionalt ansvar for den økonomiske politik under overvågning af andre 
lande, at det ikke længere er muligt at se de ydre rammer i det perspek-
tiv, at de fremmer snarere end hæmmer nationale mål? En vurdering 
heraf kræver først en stillingtagen til, hvad der kan tænkes gennemført, 
derefter en vurdering af dansk interesse i at deltage.



94 Hvad angår bankunionen, forekommer det i dag sandsynligt, at der i 
løbet af det næste par år vil ske en samling af tilsynsbeføjelserne for ban-
ker og andre kreditinstitutter i ØMU hos Den Europæiske Centralbank 
(ECB), samt at dette kan realiseres på basis af det eksisterende traktat-
grundlag. Andre EU-lande vil få mulighed for at deltage – og de fleste vil 
formentlig ønske det, hvis der kan skabes i al fald en indstillingsret til 
ECB’s styrelse fra et organ, hvor ikke-ØMU-lande kan gøre deres indfly-
delse gældende. Finansielt tilsyn med enkelte institutioner er så politisk 
følsomt et område, at en ECB-beslutning om lukning eller rekonstruktion 
af en bank ikke kan komme som en overraskelse for nationale politiske 
myndigheder.

Der er tilsyneladende muligheder for at finde en sådan løsning, og i så 
tilfælde er der næppe tvivl om, at også Danmark vil ønske at være med, 
fordi det også her vil blive set som en klar forbedring af markedet for 
finansielle tjenester, at der er en så ensartet anvendelse af fælles tilsyns-
regler og af praksis i rekonstruktionstilfælde som muligt. I al fald større 
danske banker er klart interesserede i de mere ligelige konkurrencevil-
kår, som deltagelse giver. Især hvis der fortsat kan være et element af 
lokal føling med sektorens forhold i det tilsyn, der skal udøves i sidste 
instans centralt, vil samling af tilsyn og af håndhævelsen af fælles regler 
for krisehåndtering kunne ses som en konstruktiv ramme, selvom den 
kan indebære begrænsninger i den nationale handlefrihed. Derimod 
forekommer fælles indskydergaranti og de dermed forbundne potentielt 
meget omfattende forpligtelser over lande grænserne at kunne vente til 
et væsentligt senere tidspunkt i integrationen.

Vanskeligere at vurdere er, om der vil udvikle sig en central finanspo-
litisk styring, der går klart udover det nu aftalte. Det er logisk, at især 
tyske politikere mener, at der er behov for yderligere central kompeten-
ce, såfremt nogle partnerlande lægger vægt på fælles hæftelse for en del 
af den offentlige obligationsudstedelse i ØMU, men samtidig klart, at 
begge disse sammenhængende skridt ville markere et brud på princippet 
om, at det ultimative ansvar for et lands finanspolitik er nationalt. Det er 
højst usikkert, om der kan samles tilslutning til en så radikal ændring af 
samarbejdet, og om den kan ses som nødvendig for at bringe deltagerne i 
ØMU ud af den aktuelle krise. Og på dette område er det klart, at eventu-
elle skridt i den nævnte retning kun kan omfatte deltagerne i den fælles 
valuta.
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Alligevel vil en dansk stillingtagen til denne mulige udvikling være 
påkrævet. Da Danmark ikke direkte kan omfattes en centralisering af den 
finanspolitiske kompetence, forekommer det måske overflødigt at tage 
stilling, men en udvikling i denne retning ville være af vital betydning 
for Danmark. I første omgang vil det være påkrævet at vurdere, hvilken 
interesse de mulige deltagere har i at realisere en “finanspolitisk union”, 
herunder om den overhovedet forekommer påkrævet. Det er en analy-
se ud fra et regionalt europæisk perspektiv, snarere end et dansk og vil 
dermed bryde med den første af de to ovenfor omtalte tabu forestillinger 
i dansk økonomisk debat.

I anden omgang er opgaven at vurdere, om udviklingen, uanset om den 
findes hensigtsmæssig eller ej, motiverer en mere fundamental revur-
dering af dansk Europapolitik. Det vil nødvendiggøre både økonomiske 
og politiske vurderinger og vil dermed bryde den anden tabuforestilling 
ved at overskride grænsen mellem de to områder. Det er vigtigt, at for-
mandskabet i DØR ikke viger tilbage, hvis man kommer til det tidspunkt 
hvor disse problemer kommer på dagsordenen. Ellers risikerer vi, at de 
bliver behandlet overvejende ud fra juridiske, politologiske eller partipo-
litiske perspektiver.

DØR – og især dets formandskab – har været en vigtig og positiv fornyel-
se af dansk økonomisk debat, herunder af vore internationale udfordrin-
ger, gennem det sidste halve århundrede. Gennemgående er de eksterne 
bindinger på dansk økonomisk politik – i første række vor stadigt klarere 
valutariske binding til først den tyske D-mark og siden euroen, der har 
været hovedemnet for dette kapitel – blevet analyseret fyldigt i rappor-
terne. Men i et par henseender kunne analyserne være forbedret ved i 
højere grad at anlægge et internationalt, ikke blot et dansk, perspektiv, 
samt ved at supplere det økonomiske perspektiv med et politisk. Begge 
disse udvidelser af synsfeltet vil blive endnu mere påtrængende, hvis 
den aktuelle europæiske diskussion om en radikal udbygning af det øko-
nomisk-politiske samarbejde begynder at føre til egentlige forslag.



96 “Konklusionen synes at blive, at det, der har  

været Danmarks korttidsproblem gennem årtier 

og stadig er det store problem, nemlig betalings-

balancen og konkurrenceevnen, også er kærnen i 

det såkaldte strukturelle arbejdsløshedsproblem.”

Fra kapitlet “Er beskæftigelseskrisen strukturel?” 
Dansk Økonomi, april 1976



Rammer for finans- 
politikken i Danmark
David Hellemann1 og Sophus Garfiel2

Den igangværende økonomiske krise – og især statsgældskrisen i Syd-
europa – har været en klar påmindelse om behovet for sund og frem-
adskuende finanspolitisk planlægning. Set i det lys omhandler denne 
artikel primært de mellem- og langfristede rammer for finanspolitikken i 
Danmark. De første mellemfristede planer – startende med 2005-planen 
fra 1997 – indeholdt krav til strukturpolitikken i form af øget arbejds-
styrke og beskæftigelse og rammer for udgiftspolitikken med henblik på 
at sikre overholdelse af de fastsatte finanspolitiske mål. Disse kravfor-
løb blev kritiseret af Det Økonomiske Råd – blandt andet for at mangle 
en konkretisering af virkemidler. Den faktiske udvikling peger på, at 
planerne overordnet har opfyldt målene for offentlig gæld og strukturel 
saldo. Derimod viste det sig svært at overholde de fastsatte rammer for 
realvæksten i det offentlige forbrug. Med 2020-planen – og ikke mindst 
budgetloven – er der “vendt op og ned” på rammerne for den mellemfri-
stede finanspolitiske planlægning. Med budgetloven kan planlægningen 
af de offentlige udgifter udelukkende tage afsæt i de reformer mv., der 
allerede er fundet flertal for i Folketinget. Hensigten er både at styrke 
udgiftsstyringen og konkretisere reformerne. I forbindelse med budget-
loven har Det Økonomiske Råd samtidig fået en ny og vigtig rolle som et 
finanspolitisk råd. Med den styrkede position kan Det Økonomiske Råd 
forhåbentlig også fremover bidrage til at fastholde fokus på den reform-
kurs, der har haft så positive effekter på dansk økonomi.

1 Departementschef i Finansministeriet. Medlem af Det Økonomiske Råd og Det Miljøøkonomiske Råd 
siden 2010.
2 Departementschef i Økonomi- og Indenrigsministeriet. Medlem af Det Økonomiske Råd og Det Miljø-
økonomiske Råd siden 2011.



98 Indledning

Den økonomiske krise, der er fulgt i kølvandet på finanskrisen, har givet 
anledning til en meget brat forværring af de offentlige finanser verden 
over. I Danmark blev et offentligt overskud på godt 3 pct. af BNP i 2008 
vendt til et underskud på næsten 3 pct. af BNP i 2009. Også de øvrige 
udviklede lande oplevede, at overskud blev vendt til underskud – eller i 
de fleste tilfælde, at allerede eksisterende underskud blev forøget mærk-
bart. 

Kombinationen af en finansiel og en økonomisk krise, hvor den økono-
miske krise kommer som følge af et fald i værdien på aktiver hos bor-
gere, virksomheder og finansielle institutioner, giver erfaringsmæssigt 
udsigt til en længerevarende lavkonjunktur. Det skyldes, at reduktionen 
i formuen udløser et efterfølgende behov for konsolidering og dermed 
øget opsparing i hele den private sektor. Den private efterspørgsel re-
duceres derfor i den normalt ret lange periode, det tager at genopbygge 
formuen og genvinde tilliden til den økonomiske udvikling. Heraf følger 
også, at forværringen af den offentlige saldo har udsigt til at blive fast-
holdt i en længere periode, medmindre finanspolitikken strammes. 

Udsigten til langvarige offentlige underskud har på sin side givet anled-
ning til den efterfølgende statsgældskrise i en række lande blandt andet 
i Sydeuropa. Mange af disse lande havde det fællestræk, at de allerede 
før krisen havde store offentlige underskud og høj offentlig gæld. Sam-
tidig var der ikke tilstrækkelig tillid til, at det politiske system kunne 
gennemføre en politik, som var i stand til at vende udviklingen. Denne 
ulykkelige kombination førte til en negativ spiral, der gik fra forøget 
risiko for statsbankerot (som følge af de forøgede underskud) over højere 
renter på de pågældende landes statsgæld (som følge af forøget risiko 
for tab på statsobligationer) til øget rentebyrde på statsgælden samt 
problemer i den finansielle sektor og en heraf følgende risiko for endnu 
større offentlige underskud og dermed en bekræftelse af det negative 
risikoscenario.3

Den europæiske statsgældskrise peger på, at særligt lande i en valutauni-
on – men også lande med fastkurspolitik ligesom Danmark – har snævre-

3  Statsgældskrisen har også ramt Irland, hvis økonomiske politik ikke var karakteriseret ved høj stats-
gæld og offentlige underskud før den finansielle krise. I Irlands tilfælde hænger statsgældsproblematik-
ken sammen med den irske stats tab i den irske finansielle sektor. Også for andre lande bl.a. Spanien 
har risiko for tab i den finansielle sektor betydning for omfanget af statsgældskrisen.  
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re rammer for finanspolitikkens troværdighed end lande med selvstæn-
dig valuta. Det skyldes blandt andet, at finanspolitikken bærer et større 
ansvar for at sikre stabil inflation og undgå ubalancer med hensyn til 
betalingsbalance og konkurrenceevne.4 

For de europæiske lande er krisen blevet en påmindelse om, at forskel-
len mellem god og dårlig eller ligefrem manglende finanspolitisk plan-
lægning er afgørende for, om den offentlige sektor har mulighed for at 
afbøde f.eks. beskæftigelsesvirkningerne af negative stød til den økono-
miske aktivitet. Lande, der står over for den negative forventningsspiral 
med hensyn til udviklingen i de offentlige underskud, har med andre 
ord ikke andre muligheder end at stramme finanspolitikken, selvom de 
i forvejen er i en situation med lav efterspørgsel. Dårlig finanspolitisk 
planlægning kan derfor føre til, at finanspolitikken bliver konjunktur-
forstærkende, dvs. finanspolitikken strammes, når der ellers kunne være 
behov for at stimulere økonomien.

Sunde offentlige finanser er en nødvendig forudsætning for, at et land 
reelt har mulig he den for selv at træffe finanspolitiske beslutninger. En 
fastholdelse af sunde offentlige finanser kræver: For det første at den 
aktive finanspolitik er symmetrisk over konjunkturcyklen – dvs., at der 
strammes lige så meget under højkonjunkturer, som der lempes under 
lavkonjunkturer. For det andet at finanspolitikken tilpasses den struktu-
relle udvikling i befolkningens sammensætning og adfærd. Dvs., at der 
med et passende varsel planlægges og gennemføres reformer, som sikrer, 
at de offentlige udgifter kan finansieres i et længere tidsperspektiv, og at 
den offentlige gæld holdes på et niveau, hvor selv væsentlige stigninger 
i renteniveauet ikke sætter den finanspolitiske holdbarhed over styr (og 
dermed risikerer at udløse en negativ spiral). 

En hensigtsmæssig tilrettelæggelse af finanspolitikken kræver dermed 
både en styring af den kortsigtede stabiliseringsorienterede finanspolitik 
i forhold til de økonomiske konjunkturer – og en mere langsigtet styring, 
som tilrettelægger finanspolitikken og den generelle økonomiske poli-
tik i lyset af den langsigtede udvikling i befolkningens sammensætning 

4 Lande i en valutaunion kan heller ikke via selvstændig penge- eller valutakurspolitik sænke den reale 
værdi af statens gældsforpligtelser. En selvstændig pengepolitik er imidlertid ingen erstatning for en 
troværdig finanspolitik. Et land kan ikke vedvarende monetarisere en given del af sit offentlige under-
skud uden at opleve en højere real forrentning af gælden. Hvis et land løbende monetariserer en fast del 
af et stigende underskud, vil det tilsvarende føre til stadigt stigende real forrentning af gælden. Alene 
risikoen for et sådan forløb kan føre til markante øjeblikkelige stigninger i renten.   



100 mv. Der er således en snæver sammenhæng mellem det finanspolitiske 
råderum i en given periode og den generelle økonomiske politik, som 
fastlægger de strukturelle niveauer i økonomien.

De hidtidige rammer for den mellemfristede finanspolitik  
i Danmark

Fra omkring midten af 1990erne har finanspolitikken i Danmark været 
styret inden for rammen af de såkaldte mellemfristede planer, hvoraf 
den første var 2005-planen, Danmark 2005 fra 1997. Planerne har til 
formål at sikre, at de danske offentlige finanser er sunde i ovenstående 
betydning. Planerne har herudover bidraget til, at der i Danmark på et 
tidligere tidspunkt end i mange andre lande har været et politisk fokus 
på de tilpasninger i velfærdssamfundet, som er nødvendige for at opret-
holde samme relative niveau for den offentlige service og social sikring i 
lyset af udfordringerne med længere levetid og flere ældre. 

Planerne har samtidig været en medvirkende faktor til, at Danmark er 
et af de ret få lande, som ved indgangen til finanskrisen var i stand til 
på den kortere bane at øge de offentlige udgifter og reducere skatterne 
med henblik på at afbøde virkningerne af det kraftige fald i den private 
efterspørgsel, jf. næste afsnit.

I det følgende beskrives denne ramme for finanspolitikken.5 Der er 
grundlæggende tre sammenhængende krav til finanspolitikken knyttet 
til den planlægning, som har været praktiseret frem til 2020-planen: 

•	 Finanspolitikken skal opfylde kravet om finanspolitisk holdbarhed.
•	 Kravet om finanspolitisk holdbarhed omsættes til et mellemfristet mål 

for den strukturelle offentlige saldo frem mod slutåret for den mel-
lemfristede plan, hvilket p.t. er 2020. 

•	 For en given planlagt udgiftsvækst i den mellemfristede planlægning 
fastlægges et krav til reformer og/eller skattepolitik i perioden, som 
dækkes af den mellemfristede plan.

5 Over tid er de finanspolitiske rammer gradvist blevet forfinet. Beskrivelsen i det følgende svarer til 
metoden i de seneste planer og konvergensprogrammer. 
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Det har været en grundlæggende egenskab ved flertallet af de forskellige 
mellemfristede fremskrivninger og planer – før 2020-planen – at der er 
tale om såkaldte kravforløb. Det betyder, at der for en given (og med pla-
nernes fremkomst politisk fastsat) ramme for finans- og udgiftspolitikken 
har været knyttet et krav til strukturpolitikken – som oftest udtrykt i 
form af et krav om øget arbejdsstyrke/beskæftigelse, som er nødvendig 
for at nå det mellemfristede mål for den strukturelle offentlige sal-
do. Men de konkrete virkemidler, der skulle bidrage til at opfylde det 
strukturpolitiske krav, har i de fleste tilfælde – før 2020-planerne – været 
forholdsvis uspecificerede. 

Planernes mellemfristede mål for den strukturelle offentlige saldo 
fastlægges således, at en uændret videreførelse af finanspolitikken er 
tilstrækkelig til at sikre, at fremtidige offentlige udgifter kan finansieres 
ved uændret skattetryk og uden en vedblivende stigning i den offentlige 
gælds andel af BNP dvs., så at der er finanspolitisk holdbarhed.

Den bagvedliggende beregning af de langsigtede offentlige udgifter og 
indtægter – og dermed finanspolitikkens holdbarhed – tager højde for 
befolkningsudviklingen frem mod år 2100.6 Udgangspunktet er derfor 
befolkningsprognosen fra Danmarks Statistik/DREAM.7 Det antages, at 
aldersfordelingen for anvendelsen af det individuelle offentlige forbrug 
i fremtiden er den samme som den nuværende fordeling. Tilsvarende 
gælder for aldersfordelingen for modtagelsen af offentlige overførsels-
indkomster. Det antages endvidere, at udgifterne til offentligt forbrug pr. 
person (i en given alder) vokser i samme takt som den underliggende 
vækst i økonomien (nominelt med lønstigningstakten), og at overførsels-
indkomsterne vokser i samme takt som lønningerne. 

Med disse antagelser vil et højere (eller lavere) offentligt forbrug i 
slutåret for den mellemfristede plan – for nuværende 2020 – føre til et 
permanent højere (lavere) offentligt forbrug i alle de efterfølgende år. 

6  Den langsigtede udvikling i de offentlige udgifter og indtægter dækker dermed p.t. perioden 2021-
2100, idet det mellemfristede sigt rækker frem til 2020.
7 Offentlige udgifter til og skattebetalinger fra den enkelte borger er meget ujævnt fordelt over livet. 
Udgifterne er koncentreret i starten og i slutningen af livsforløbet, mens skattebetalingerne er højest i 
den erhvervsaktive alder. Beregningen er derfor nødt til at række langt frem for at kunne medtage f.eks. 
pensionsudgifter til de generationer, som netop er født. 
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den strukturelle offentlige saldo i slutåret.8

I forbindelse med Danmarks konvergensprogrammer foretages en årlig 
opdatering af den aktuelle plan. Tidshorisonten for planerne forskydes 
med mellemrum, så planlægningsperioden er mellem 5 og 10 år.

De finanspolitiske strategier i de hidtidige planer

Både den første mellemfristede plan – 2005-planen fra 1997 – og den 
efterfølgende 2010-plan fra 2001, En holdbar fremtid – Danmark 2010, 
lagde op til en opsparingsstrategi, som gennem løbende overskud på 
den offentlige saldo havde til formål at nedbringe den offentlige gæld. 
Grundtanken var således at konsolidere den offentlige økonomi som for-
beredelse til den situation, hvor de store generationer fra efterkrigstiden 
trækker sig tilbage fra arbejdsmarkedet og erstattes af nogle af den nyere 
danske histories mindste generationer. Mens et af målene i 2005-planen 
var at reducere den offentlige ØMU-gæld til 40 pct. af BNP i 2005, var 
det primære mål i 2010-planen at opnå strukturelle offentlige overskud 
i intervallet ¾-1¾ pct. af BNP i årene frem til 2010, jf. boks 1. Samtidig 
var der krav om arbejdsmarkedsreformer med henblik på at øge den 
samlede beskæftigelse for herigennem at bidrage til finansiering af en 
planlagt begrænset vækst i det offentlige forbrug samtidig med gælds-
nedbringelsen. 

Grundpillen i planerne var med andre ord at udnytte den resterende de-
mografiske medvind med en forholdsvis stor arbejdsstyrke og små pensi-
onistgenerationer til at generere offentlige overskud, så der blev plads til 
strukturelle underskud i den efterfølgende periode, hvor arbejdsstyrken 
ville være begrænset af de små generationer af unge, og der ville blive 
store årgange af ældre på pension. Samtidigt indeholdt planerne krav om 
reformer af blandt andet arbejdsmarkedspolitikken med henblik på per-
manent at forøge beskæftigelsesandelen i befolkningen. Det skulle blandt 
andet ske ved at reducere den strukturelle ledighed.

8  Med en antagelse om konstant rente vil en forværring i den primære saldos andel af BNP på 1 pct. 
medføre en forværring af den langsigtede finanspolitiske holdbarhed med 1 pct. af BNP.
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Boks 1 – De mellemfristede makroøkonomiske rammer for finans- og  
udgiftspolitikken i Danmark

Den første mellemfristede plan var den såkaldte 2005-plan, som blev fremlagt 
af den daværende SR-regering i april 1997. Blandt målene i den oprindelige 
2005-plan var, at den offentlige gæld (målt ved ØMU-gælden) skulle reduceres 
markant frem mod 2005, hvor den måtte udgøre ca. 40 pct. af BNP. Desuden 
indeholdt 2005-planen en målsætning om, at der skulle skabes 240.000 ekstra 
private og offentlige arbejdspladser frem til 2005, hvilket skulle muliggøre et 
fald i antallet af 18-65 årige på overførsler på mere end 150.000, jf. Danmark 
2005, april 1997.

Den mellemfristede 2005-strategi blev videreført af SR-regeringen i 2010-pla-
nen, jf. En holdbar fremtid – Danmark 2010, januar 2001. I forbindelse med 
2010-planen blev målsætningerne for de offentlige finanser og kravene til 
fremgang i beskæftigelsen specificeret yderligere. Der blev opstillet et må-
linterval, der tilsagde strukturelle offentlige overskud på ¾-1¾ pct. af BNP 
frem mod 2010, og samtidig var sigtepunktet en halvering af ØMU-gældens 
andel af BNP fra 2000 til 2010. I den oprindelige 2010-plan blev det endvidere 
forudsat, at realvæksten i det samlede offentlige forbrug kunne udgøre 1 pct. 
om året (i gennemsnit) i perioden 2002-2005 og ½ pct. om året i 2006-2010. 
Hertil kom et krav om at forøge beskæftigelsen med 100.000 personer fra 2000 
til 2010. Ved sin tiltræden i november 2001 tilsluttede VK-regeringen sig de 
overordnede mål og rammer i 2010-planen.

Rammebetingelserne for den økonomiske politik blev herefter fornyet i forbin-
delse med lanceringen af den såkaldte 2015-plan, jf. Mod nye mål – Danmark 
2015, august 2007. Her blev en holdbar udvikling i de offentlige finanser på 
længere sigt cementeret som en central krumtap i den finans- og udgiftspoliti-
ske strategi. Blandt målene var strukturelle offentlige overskud på ¾-1¾ pct. 
af BNP frem til 2010 efterfulgt af mindst balance i perioden 2011-2015. Med 
hensyn til de offentlige udgifter blev det forudsat, at det (nominelle) offentlige 
forbrug kunne vokse i takt med samfundsøkonomien og som et pejlemærke 
udgøre op til 26½ pct. af (konjunkturrenset) BNP i 2015. Desuden blev det 
forudsat, at realvæksten i det offentlige forbrug kunne udgøre 1¾ pct. i 2008, 1 
pct. om året i 2009-2012 og ¾ pct. årligt i perioden 2013-2015. Det grundlæg-
gende krav var, at nye initiativer skulle øge den ustøttede beskæftigelse med 
yderligere 20.000 personer frem mod 2015, samtidig med at den gennemsnitli-
ge arbejdstid ikke måtte falde.

VK-regeringen præsenterede en 2020-plan i april 2011, jf. Reformpakken 
2020 – Kontant sikring af Danmarks velfærd. Et af de helt centrale mål var, 
at der skulle opnås strukturel balance på de offentlige finanser i 2020, og at 
gældsopbygningen skulle bremses. Dette mål skulle nås via reformer, som øger 
arbejdsudbuddet, og bedre styring af de offentlige udgifter. Reformpakken 
indeholdt en række reformudspil, som efterfølgende primært førte til en til-
bagetrækningsreform, der forkorter efterlønsperioden fra 5 til 3 år og skærper 
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modregningen for pensionsformue samt fremrykker Velfærdsaftalens forhøjelse 
af efterløns- og folkepensionsalderen. Reformpakken indeholdt endvidere for-
slag til et nyt udgiftspolitisk styringssystem med flerårige udgiftslofter for stat, 
kommuner og regioner, der skulle bidrage til, at de offentlige udgifter blev holdt 
inden for de planlagte og aftalte rammer. Udgiftslofterne skulle fastlægges med 
udgangspunkt i et såkaldt basisforløb med strukturel balance i 2020, og som kun 
indregner virkningerne af de konkrete reformer og andre finansieringselementer, 
der er fundet flertal for.

Det seneste skud på stammen er den nuværende SRSF-regerings 2020-plan fra 
maj 2012, der viderefører reformstrategien, jf. Danmark i arbejde - Udfordringer 
for dansk økonomi mod 2020. Det centrale mellemfristede mål for de offent-
lige finanser er fortsat strukturel balance i 2020, men herudover må det årlige 
strukturelle underskud højst udgøre ½ pct. af BNP, idet en automatisk korrek-
tionsmekanisme træder i kraft ved eventuelle væsentlige afvigelser. Målene for 
den offentlige økonomi er tillige, at Danmark skal efterleve EU-henstillingen om 
en strukturel forbedring af den offentlige saldo med 1½ pct. af BNP i 2011-13, 
at finanspolitikken skal være mindst holdbar, og at den offentlige ØMU-gæld 
skal holde en bred sikkerhedsafstand til de 60 pct. af BNP, som er en del af 
EU’s Stabilitets- og Vækstpagt. Den seneste 2020-plan sætter desuden fokus 
på, at produktiviteten skal øges, og at Danmarks lønkonkurrenceevne over for 
udlandet skal forbedres. Det skal sammen med en række reformer – der øger ar-
bejdsudbuddet strukturelt – og investeringer i forskning og uddannelse bidrage 
til øget vækst og velstand i Danmark. Hvad angår reformvejen har den seneste 
2020-plan indtil videre ført til en skattereform samt en reform af førtidspensio-
nen og fleksjob-ordningen. Kort tid før offentliggørelsen af 2020-planen blev der 
indgået en bred politisk aftale om en budgetlov, der indeholder regler for et nyt 
udgiftsstyringssystem for den offentlige sektor.

Både 2005-planen og 2010-planen var succesfulde, for så vidt angår pla-
nernes overordnede mål om gældsnedbringelse og overskud på den of-
fentlige saldo. Den offentlige ØMU-gæld blev således bragt under 40 pct. 
af BNP i 2005, og der var pæne strukturelle overskud fra begyndelsen 
af 00erne og frem til og med 2008. I en årrække oversteg de beregnede 
strukturelle overskud ligefrem 2010-planens målinterval. Udviklingen 
indebar en reduktion i den offentlige ØMU-gæld fra godt 52 pct. af BNP i 
2000 til 27½ pct. af BNP ved udgangen af 2007. 2010-planens sigtepunkt 
om en halvering af gældens andel af BNP frem mod 2010 var således i 
store træk opfyldt ved indgangen til 2008, jf. figur 1 og figur 2.
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Figur 1. Faktisk og strukturel  offentlig saldo

Figur 2. Offentlig ØMU-gæld og nettogæld
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Figur 4. Faktisk og strukturel beskæftigelse
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Hvad angår lavere strukturledighed og stigende strukturel beskæftigelse 
var planerne også relativt succesfulde. Den strukturelle ledighed blev 
reduceret fra ca. 8 pct. af arbejdsstyrken i 1996 til i størrelsesordenen 
3-3½ pct. i 2008, mens den strukturelle beskæftigelse steg fra knap 2,6 
mio. personer i 1996 til et godt stykke over 2,8 mio. personer i 2008, jf. 
figur 3 og figur 4. Det betød, at den samlede strukturelle beskæftigelse 
målt i forhold til befolkningen i aldersgruppen 15-64 år voksede fra knap 
74 pct. i 1997 til godt 78 pct. i 2008, jf. figur 5.

Figur 5. Strukturel beskæftigelse i forhold til antal 15-64 årige

Pct. af befolkning 15-64 år

70

72

74

76

78

80

1995 2000 2005 2010

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.
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Derimod blev den faktiske realvækst i det offentlige forbrug væsentlig 
højere end planlagt, jf. figur 6. Den umiddelbare modstrid mellem den 
væsentligt højere vækst i de offentlige forbrugsudgifter end planlagt og 
opfyldelsen af målet for den strukturelle saldo skal ses i lyset af, at de 
offentlige indtægter også blev mærkbart højere end forudsat. Det gælder 
blandt andet indtægterne fra olie- og gasproduktionen i Nordsøen som 
følge af de mærkbare og uforudsete stigninger i olieprisen. Faldende 
renteudgifter og stigningen i den strukturelle beskæftigelse bidrog også 
til opfyldelsen af målet for de offentlige finanser.

Med 2015-planen, Mod nye mål – Danmark 2015 fra 2007, skete der et 
skift i strategien bag de mellemfristede planer, idet et centralt element i 
planen blev at gøre den offentlige økonomi robust over for stigningen i 
levetiden for ældre. Baggrunden herfor skal findes i den markante æn-
dring i udviklingen i restlevetiden for 60-årige (og ældre), som fandt sted 

Figur 6. Planlagt og faktisk offentligt forbrug

Anm.: Figuren er baseret på den reale udvikling i det offentlige forbrug. Den 
planlagte udvikling tager afsæt i den oprindelige 2010-plan fra januar 2001.
Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.
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fra 1995. Fra kun at have været meget svagt voksende indtraf et plud-
seligt skift, som betød en årlig vækst i restlevetiden på godt 2 måneder 
om året. Det blev i 2015-planen lagt til grund, at denne udvikling kunne 
forventes at fortsætte i en længere årrække. Denne forventning blev base-
ret på de seneste ti års danske udvikling og tilsvarende udviklinger i de 
øvrige vestlige lande, hvor stigningen i levetiden blandt de ældre allere-
de på det tidspunkt havde stået på i en længere periode.9 

Med en stadigt stigende restlevetid for ældre og en fastholdt pensions-
alder var der udsigt til et stadigt voksende udgiftstryk fra en stigende 
pensionistandel i befolkningen. Denne udvikling kunne – i modsætning 
til finansieringen af pensioner til de store efterkrigsgenerationer – ikke 
finansieres ved forudgående opsparing, fordi der var tale om en perma-
nent stigning i udgifterne. 

2015-planen tog således afsæt i Velfærdsaftalen fra 2006, som indebærer, 
at pensionsalderen – via den såkaldte indekseringsmekanisme – øges 
i takt med udviklingen i restlevetiden for en 60-årig. Velfærdsaftalen 
indeholdt også en diskretionær forøgelse af efterløns- og pensionsalde-
ren, hvori der dog var indbygget en betydelig forsinkelse, idet startåret 
blev sat til 2019. Strategien i 2015-planen var derfor fortsat baseret på en 
delvis opsparingsstrategi med overskud på den strukturelle saldo frem 
til 2010 og mindst balance i perioden 2011-2015. Det indebar en vis kon-
solidering af den offentlige økonomi, som kunne bidrage til at finansiere 
en del af det stigende antal ældre frem mod det noget sene tidspunkt, 
hvor Velfærdsaftalens diskretionære forhøjelse af efterløns- og folkepen-
sionsalderen trådte i kraft.

Den økonomiske krise, der tog fart i løbet af 2008, førte som nævnt til en 
betydelig forværring af den offentlige saldo – både som følge af de auto-
matiske stabilisatorer og den besluttede ekspansive finanspolitik, der var 
rettet mod at understøtte væksten og beskæftigelsen på den kortere bane. 
Omslaget i den offentlige økonomi betød, at Danmark i juli 2010 modtog 
en henstilling fra EU’s råd for økonomi- og finansministre (ECOFIN), idet 
der ud fra EU-Kommissionens skøn var udsigt til såkaldt uforholdsmæs-
sigt store underskud på de offentlige finanser i 2010 og 2011.

9 I den efterfølgende periode har levetiden for ældre udviklet sig endnu mere gunstigt end forudsat. 
Indekseringen af pensionsalderen betyder at de offentlige finanser er ganske robuste over for ændringer 
i restlevetiden for 60-årige. Holdbarheden afhænger således ikke på afgørende vis af, om den kraftige 
stigning i restlevetiden fortsætter.



110 EU-henstillingen indeholder to hovedkrav til finanspolitikken. For det 
første skal det faktiske offentlige underskud bringes ned under 3 pct. af 
BNP senest i 2013. For det andet skulle konsolideringen af de offentlige 
finanser påbegyndes i 2011 og sikre en samlet forbedring af den struk-
turelle saldo på 1½ pct. af BNP i perioden 2011-13. EU-henstillingen 
spiller derfor en central rolle i forhold til de aktuelle rammer for finans-
politikken i Danmark. 

Genopretningsaftalen fra maj 2010 og VK-regeringens 2020-plan, Re-
formpakken 2020 – Kontant sikring af Danmarks velfærd fra maj 2011, 
havde blandt andet til formål at tilrettelægge finanspolitikken med hen-
blik på opfyldelse af EU-henstillingen. Den samlede strategi indeholdt 
konkrete udgiftsreduktioner og skattestigninger på det korte sigt, der 
blev kombineret med reformer, som blandt andet indebærer en forkortel-
se af dagpengeperioden, fremrykning af forhøjelsen af pensionsalderen 
og en efterlønsreform, der forkorter perioden fra 5 til 3 år og skærper 
modregningen for pensionsformue. Med Reformpakke 2020 blev opspa-
ringsdelen af den hidtidige finanspolitiske strategi således erstattet af 
reformer, hvor der ud over efterlevelse af EU-henstillingen tillige sigtes 
efter strukturel offentlig budgetbalance i 2020.

Den seneste mellemfristede plan er den nuværende SRSF-regerings 
2020-plan, der viderefører reformstrategien, jf. Danmark i arbejde – Ud-
fordringer for dansk økonomi mod 2020 fra maj 2011. Det centrale mel-
lemfristede mål for de offentlige finanser er fortsat strukturel balance i 
2020, men som et ekstra krav må det årlige strukturelle underskud højst 
udgøre ½ pct. af BNP i årene frem mod 2020, idet en automatisk kor-
rektionsmekanisme træder i kraft ved eventuelle væsentlige afvigelser. 
Den seneste 2020-plan sætter herudover fokus på højere produktivitet og 
bedre lønkonkurrenceevne over for udlandet. Det skal sammen med en 
række reformer, der øger arbejdsudbuddet strukturelt, og investeringer 
i forskning og uddannelse bidrage til øget vækst og velstand i Danmark. 
Hvad angår reformvejen, har den seneste 2020-plan indtil videre ført 
til en skattereform samt en reform af førtidspensionen og fleksjob-ord-
ningen. Kort tid før offentliggørelsen af 2020-planen blev der desuden 
indgået en bred politisk aftale om en budgetlov, der indeholder regler for 
et nyt udgiftsstyringssystem for den offentlige sektor, jf. næste afsnit. 
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Budgetloven – en ny ramme for den mellemfristede  
finanspolitik i Danmark

De mellemfristede rammer finanspolitikken er især blevet kritiseret på to 
punkter. For det første blev det gentagne gange påpeget – ikke mindst af 
Det Økonomiske Råd – at det var et problem ved de tidligere rammer, at 
planerne var formuleret som et kravforløb, hvor omfanget af reformdelen 
af den økonomiske strategi blev fastlagt ud fra den planlagte vækst i det 
offentlige forbrug og kravet om finanspolitisk holdbarhed. Argumenta-
tionen har gennem årene været, at den til enhver tid siddende regering 
havde for let ved at udskyde reformbeslutningerne, idet disse blot kunne 
indgå som et nyt reformkrav i en efterfølgende mellemfristet plan. 

Det Økonomiske Råd har ved flere lejligheder vurderet de mellemfriste-
de planer og den finanspolitiske holdbarhed. Et gennemgående kritik-
punkt har været, at der med udgangspunkt i den udmøntede politik ikke 
var finanspolitisk holdbarhed. Formandskabet brugte de tilbageven-
dende analyser til at presse på for gennemførelsen af reformer på såvel 
arbejdsmarkedet som tilbagetrækningsområdet og har dermed været med 
til at holde skiftende regeringer fast på reformsporet. Således blev der 
i forbindelse med holdbarhedsanalyserne i 1998, 2002 og 2004 peget 
på en reduktion af efterlønsordningen og de offentlige pensioner som 
bidrag til løsning af holdbarhedsproblemet. I 2004 og 2006 havde for-
mandskabets diskussion om finanspolitisk holdbarhed fokus på lavere 
offentligt forbrug samt ophævelse af skattestoppet. I 2010 og 2011 var 
det igen en reduktion af efterlønsordningen, som blev fremhævet, sam-
men med kortere dagpengeperiode og en ophævelse af skattestoppet.10 

For det andet har styringen af de offentlige udgifter via de finanspoliti-
ske planer ikke været tilstrækkeligt til at sikre, at væksten i det offentlige 
forbrug fulgte den planlagte sti, jf. ovenfor. Den utilstrækkelige udgifts-
styring indebærer en risiko for et betydeligt slør i den stabilitetsoriente-
rede del af finanspolitikken, hvilket også har været fremhævet af blandt 
andet det Det Økonomiske Råd.11 

10 Det Økonomiske Råd har vurderet den finanspolitiske holdbarhed i en lang række rapporter: Efterår 
1998, forår 2002, efterår 2006, efterår 2007, forår 2010 og forår 2011, samt både forår og efterår 2012. 
I samtlige vurderinger frem til og med 2011 finder Det Økonomiske Råd, at finanspolitikken ikke er 
holdbar med afsæt i den udmøntede politik. De to rapporter i 2012 peger begge på en positiv holdbar-
hedsindikator. 
11 Der henvises blandt andet til rapporten fra efterår 2009.



112 Udgiftsskred på det kommunale område har været en af de væsentligste 
årsager til den højere end planlagte offentlige forbrugsvækst igennem det 
seneste tiår. De senere års opbremsning i den offentlige forbrugsvækst 
tyder dog på, at nye styringsmekanismer – med mulighed for sanktioner 
i form af beskæring af bloktilskuddet til kommunerne – har haft effekt.

I 2012 er der med vedtagelsen af budgetloven introduceret et vigtigt nyt 
instrument til styring af finans- og udgiftspolitikken. Budgetloven vil 
med indførelsen af tre separate udgiftslofter for henholdsvis stat, kom-
muner og regioner være med til at understøtte, at de offentlige udgifter 
udvikler sig inden for rammerne af de mellemfristede planers målsæt-
ninger for den offentlige saldo. De konkrete udgiftslofter skal fastsættes 
med afsæt i en fremskrivning af dansk økonomi, hvor det aktuelle mål 
om strukturel offentlig balance i 2020 er opfyldt. Og ud fra et forsigtig-
hedsprincip, der er forankret i budgetloven, kan den pågældende frem-
skrivning udelukkende indregne virkningen af de reformer mv., der er 
fundet flertal for i Folketinget.

Samtidig implementerer budgetloven de dele af den mellemstatlige afta-
le om finanspagten i EU (Fiscal Compact), der drejer sig om kravene om 
en budgetbalanceregel og en automatisk korrektionsmekanisme. Budget-
lovens hovedelementer fremgår af boks 2, mens finanspagten er nærmere 
beskrevet i boks 3.

Boks 2 – Hovedelementer i budgetloven

•	 Overordnet mål for den økonomiske politik er balancekrav for de offentlige 
finanser. Der sigtes efter omtrent strukturel balance i årene frem mod 2020, 
og den strukturelle offentlige saldo må som udgangspunkt højst udvise et 
underskud på ½ pct. af BNP, hvis der ikke foreligger ekstraordinære omstæn-
digheder. 

•	 Tre udgiftslofter skal sætte bindende rammer for udgifter i hhv. stat, kommu-
ner og regioner. 

•	 Udgiftslofterne skal vedtages i Folketinget.
•	 Udgiftslofterne skal understøtte, at det overordnede finanspolitiske mål 

indfris.
•	 Lofterne skal dække en løbende 4-årig periode.
•	 Stat, kommuner og regioner skal hvert år holde sig inden for udgiftslofterne.
•	 Økonomiske sanktioner skal understøtte overholdelse af udgiftslofterne.
•	 Det Økonomiske Råd skal løbende vurdere, om den økonomiske politik over-

holder målet for den strukturelle saldo, samt om udgiftslofterne overholdes 
og er afstemt med de mellemfristede fremtidsudsigter.
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Boks 3 – Finanspagten (Fiscal Compact) 

I lyset af den europæiske gældskrise er der på EU-plan gennemført og aftalt 
en række opstramninger af rammerne for finanspolitikken i medlemslandene. 
Styrkelsen af det finanspolitiske regelsæt omfatter blandt andet den såkaldte 
finanspagt (Fiscal Compact), som eurolandene blev enige om i december 2011, 
og som Danmark tilsluttede sig i begyndelsen af marts 2012 (med undtagelse af 
de bestemmelser, der kun vedrører eurolandene).

Tre af de centrale elementer i finanspagten er, at:

•	 De deltagende lande skal indføre en national balanceregel for de offentlige 
finanser.

•	 Balancereglen skal ledsages af en automatisk korrektionsmekanisme, som 
træder i kraft ved eventuelle væsentlige afvigelser fra kravet om balance.

•	 Balancereglen og den automatiske korrektionsmekanisme skal indskrives i 
nationale bindende bestemmelser.

Med budgetloven er balancekravet operationaliseret således, at det årlige struk-
turelle offentlige underskud højst må udgøre ½ pct. af BNP – svarende til Dan-
marks MTO (Medium Term Objective) – hvis der ikke foreligger ekstraordinære 
omstændigheder. Reglerne i finanspagten stemmer overens med den finanspoli-
tiske planlægning i Danmark, hvor den strukturelle offentlige saldo planlægges 
at ligge tæt på balance i perioden 2013-20.

Budgetbalancereglen skal desuden være ledsaget af en automatisk korrekti-
onsmekanisme, som skal træde i kraft ved eventuelle væsentlige afvigelser fra 
balancekravet. EU-domstolen har kompetence til at verificere, om balancereglen 
er gennemført korrekt i national lovgivning (men ikke anvendelsen af reglen). I 
Danmarks tilfælde er balancereglen og korrektionsmekanismen implementeret 
med Folketingets vedtagelse af budgetloven i juni 2012.

Med budgetloven skal finansloven og økonomiaftalerne med kommuner 
og regioner hvert år holdes inden for de fastsatte udgiftslofter, idet der i 
tilknytning til de årlige økonomiaftaler kan foretages en udgiftsneutral 
omfordeling af de fastsatte lofter for staten, kommunerne og regioner. I 
sidste ende er det de faktiske udgifter på regnskaberne for henholdsvis 
stat, kommuner og regioner, som ikke må overskride de vedtagne lofter. 

De tre udgiftslofter for henholdsvis stat, kommuner og regioner skal fast-
sættes, så de hele tiden dækker en rullende 4-årig periode. De konkrete 
niveauer for udgiftslofterne vedtages af Folketinget ved lov. Udgiftslof-
terne træder i kraft i 2014. De første udgiftslofter, der skal dække peri-



114 oden 2014-17, skal vedtages i foråret 2013. Hvis der efter fastsættelsen 
af de konkrete udgiftslofter træffes beslutning om yderligere reformer, 
kan konsekvenserne indarbejdes i de mellemfristede fremskrivninger og 
i givet fald give mulighed for fastsættelse af højere udgiftslofter. Tilsva-
rende kan diskretionære skatteændringer give anledning til ændringer i 
udgiftslofterne.

Vedtagelsen af de konkrete udgiftslofter i Folketinget skal skabe en klar 
politisk forpligtelse til, at udgiftslofterne overholdes år for år, og medvir-
ke til at understøtte, at det nye udgiftspolitiske styringssystem har bred 
opbakning. 

Et nyt regime for den mellemfristede politik

Med budgetloven er der i bund og grund “vendt op og ned” på rammer-
ne for den finanspolitiske planlægning. De hidtidige mellemfristede 
planer har som nævnt taget udgangspunkt i en planlagt vækstrate for det 
offentlige forbrug i den mellemfristede periode og et uudmøntet reform-
krav, som var nødvendigt for at sikre en udvikling i den offentlige saldo 
frem mod slutåret for den mellemfristede planlægning, der var forenelig 
med finanspolitisk holdbarhed.

I modsætning hertil tager den mellemfristede planlægning af de offent-
lige udgifter efter budgetlovens vedtagelse udelukkende udgangspunkt i 
den økonomiske politik, der allerede er opnået flertal for i Folketinget, jf. 
ovenfor. På den baggrund kan der beregnes en årlig vækst i det offentlige 
forbrug, som sikrer en offentlig saldo i slutåret (for nuværende 2020), der 
er forenelig med finanspolitisk holdbarhed. Der er således ikke længere 
mulighed for at “rulle” et uudmøntet reformkrav videre til en kom-
mende mellemfristet plan. Dermed er et mangeårigt kritikpunkt fra Det 
Økonomiske Råd imødekommet. 

Budgetlovens indførelse af udgiftslofter indebærer en styrkelse af styrin-
gen af de offentlige udgifter. Overholdelse af udgiftslofterne understøttes 
således blandt andet af økonomiske sanktioner, der for kommuner og 
regioners vedkommende omfatter beskæring af bloktilskuddene. Sam-
tidig gælder der, at hvis det statslige udgiftsloft overskrides i et givet 
år, så skal loftet for det efterfølgende år som udgangspunkt reduceres 
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tilsvarende. Det skal bidrage til, at den mellemfristede udvikling for den 
offentlige saldo forbliver på sporet. 

Med budgetloven er der således sat ind over for de to centrale problemer 
ved de hidtidige finanspolitiske rammer. Der er skabt en mere direkte 
sammenhæng mellem gennemførelsen af økonomiske reformer og de 
finanspolitiske handlemuligheder. 

Det Økonomiske Råd har i forbindelse med budgetloven fået en ny og 
vigtig rolle som et finanspolitisk råd. Konkret skal Det Økonomiske Råd 
foretage en årlig vurdering af, om de udgiftslofter, der fastlægges, er af-
stemt med den mellemfristede målsætning for de offentlige finanser, når 
der tages udgangspunkt i den af Folketinget vedtagne politik. Det Øko-
nomiske Råd får desuden til opgave løbende at følge op på, om udgifts-
lofterne overholdes.

Det er forhåbningen, at Det Økonomiske Råd med den nye og styrkede 
position kan bidrage til at fastholde og styrke det reformfokus, der har 
haft så positive effekter på dansk økonomi.



116 “Energidebatten præges ikke blot af risikoen  

for nye olieblokader og prischok, men også i høj 

grad af frygt for, at der på lidt længere sigt vil ind-

træde en naturbetinget mangel på olie og andre 

energiråstoffer, som vil få produktionen og hele 

samfundsmaskineriet til at gå i stå. Den sidstnævn-

te frygt må dog anses for ubegrundet på grund af 

de mange tilpasnings- og økonomiseringsprocesser, 

som energiprisstigningerne udløser. Kærnen i den 

»naturbetingede» del af energiproblemerne er ikke, 

at energibehovet ikke vil kunne dækkes, men at det  

må ske til stadig stigende priser og omkostninger, 

som industrilandene følgelig må tilpasse deres  

økonomier til.”

Fra sammenfatningen i rapporten “Dansk økonomi og energiproblemerne”, 
juni 1980



Finansiel 
regulering – udvikling 
og udfordringer
Af Per Callesen1 

De seneste års krise har vist, at flere af de finansielle problemstillinger, 
som Det Økonomiske Råd behandlede tilbage i 1980erne og 1990erne, 
fortsat er aktuelle. Artiklen diskuterer tendensen i den finansielle regule-
ring over de seneste årtier og drøfter den procykliske natur af det finan-
sielle system samt håndteringen af nødlidende pengeinstitutter. Der er 
taget mange vigtige tiltag, men der er også store udfordringer forude.

Det Økonomiske Råd har gennem de seneste 50 år bidraget til at højne 
den økonomiske debat. Med fokus på udviklingen i den reale økonomi 
har Rådet gennem sine analyser været med til at sætte dagsordenen i 
forhold til en lang række finans- og strukturpolitiske udfordringer.

Den finansielle krise har for alvor demonstreret den gensidige afhæn-
gighed mellem den finansielle sektor og den reale økonomi. Når proble-
mer i den finansielle sektor kan have så negative effekter for den øvrige 
økonomi, som vi har set under krisen, sætter det spørgsmålstegn ved, om 
reguleringen af den finansielle sektor giver pengeinstitutter og investorer 
de rette incitamenter. Det kan derfor ikke overraske, at den finansielle 
regulering tiltrækker sig stor opmærksomhed i disse år, både nationalt og 
internationalt.

Det Økonomiske Råd har med mellemrum sat fokus på udvalgte emner i 
relation til den finansielle sektor og reguleringen heraf. Det var fx tilfæl-
det i efterårsrapporten fra 1986, der beskrev de daværende brancheglid

1 Nationalbankdirektør og medlem af Det Økonomiske Råd siden 1. februar 2011. Per Callesen takker 
Brian Liltoft Andreasen, fuldmægtig i Kapitalmarkedsafdelingen, Danmarks Nationalbank, for kyndig 
hjælp ved udarbejdelse af bidraget.



118 ninger og innovationer på de finansielle markeder, samt i efterårsrappor-
ten fra 1994, der behandlede de samfundsøkonomiske konsekvenser af 
liberaliseringen af de finansielle markeder, der tog fart i sidste halvdel af 
1980erne.

Flere af de problemstillinger, som Rådet dengang skitserede, er fortsat 
aktuelle i dag. Selv om der er taget store skridt i de seneste år, er vi end-
nu ikke i mål. Det gælder bl.a. i forhold til behovet for at reducere pro-
cyklikalitet og håndtere nødlidende institutter i det finansielle system.

Behovet for finansiel regulering

Det Økonomiske Råd beskrev i efteråret 1986 baggrunden for, at den 
finansielle sektor er underlagt strengere regulering og større overvågning 
end andre sektorer og erhverv. Rådet forklarede det med hensynet til 
at sikre tiltroen til den finansielle sektor og den finansielle stabilitet og 
påpegede, at samfundet ikke fuldt ud kunne lade konkurser spille den 
samme rolle som økonomisk reguleringsmekanisme i forhold til den 
finansielle sektor som i andre sektorer. 

Det var Rådets opfattelse, at hensynet til systemets stabilitet bedst blev 
varetaget gennem “forholdsvis høje krav til pengeinstitutternes egen-
kapital, gennem regnskabsbestemmelser, der sikrer, at kunder og aktio-
nærer kan følge med i institutternes aktiviteter, samt gennem offentligt 
tilsyn med overholdelse af de nødvendige regler i denne henseende”. 
Rådet skelnede mellem to veje til at sikre den finansielle stabilitet, 
henholdsvis “regelvejen” og “egenkapitalvejen”. “Regelvejen” inde-
bar, at pengeinstitutterne blev begrænsede af detaljerede likviditets- og 
placeringsregler, mens “egenkapitalvejen” havde til formål at sikre den 
finansielle stabilitet gennem krav til institutternes egenkapital.

“Egenkapitalvejen” blev den dominerende tilgang i såvel den danske 
som den internationale regulering i form af det såkaldte solvenskrav. 
Frem til 1991 blev kravet til et instituts solvens fastsat på baggrund af 
instituttets samlede gælds- og garantiforpligtelser. Dette blev ændret 
med Basel I, der blev implementeret i Danmark i 1991. Nu var det ikke 
længere de samlede gælds- og garantiforpligtelser, der var bestemmende 
for kravet til et instituts solvens. Basel I introducerede i stedet begrebet 
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risikovægtede poster, der i højere grad skulle afspejle instituttets faktiske 
risikoeksponeringer. Fremover skulle solvensen mindst udgøre 8 pct. af 
de risikovægtede poster.

Med Basel I blev pengeinstitutternes solvenskapital opdelt i henholdsvis 
kernekapital (Tier 1-kapital) og supplerende kapital (Tier 2-kapital). Ker-
nekapitalen omfattede aktiekapital og reserver, der kunne dække tab på 
going concern-basis, mens den supplerende kapital bestod af efterstillet 
gæld, der typisk først ville kunne dække tab i en konkurssituation (gone 
concern). Mindst 50 pct. af solvenskapitalen skulle bestå af kernekapital. 
Baselkomiteen udsendte i 1998 nogle overordnede retningslinjer for an-
vendelsen af en ny type Tier 1-kapital, hybrid kernekapital, som danske 
pengeinstitutter fra 2002 fik mulighed for at medregne ved opgørelsen af 
kernekapitalen. 

Kravet om, at solvenskapitalen mindst skulle udgøre 8 pct. af de risi-
kovægtede poster, blev fastholdt op gennem 00erne. Men, det var ikke 
ensbetydende med, at der ikke fandt lempelser sted. Lempelserne havde 
form af nye beregningsmetoder til opgørelse af de risikovægtede poster, 
herunder de såkaldte IRB-metoder, hvor risikovægtene beregnes på 
baggrund af interne kreditvurderingsmodeller. Muligheden for at anven-
de IRB-metoderne var et centralt element i Basel II-reglerne, der blev 
implementeret i Danmark fra 2007. Der skete dermed en langt kraftigere 
differentiering af risikovægtene med nuancering som fordel, men med 
potentielle tab af gennemsigtighed og sammenlignelighed.

Et andet element i Basel II var en styrkelse af den såkaldte tilsynspro-
ces, der bl.a. indebar, at institutterne skulle etablere en intern proces til 
vurdering af deres individuelle solvensbehov. Det individuelle solvens-
behov skulle afspejle risikoprofilen i det enkelte institut og tage højde 
for risici, som ikke blev indfanget ved opgørelsen af de risikovægtede 
poster. Det har siden 2010 været et særligt dansk krav, at institutterne 
skal offentliggøre det individuelle solvensbehov. Flere af de danske 
pengeinstitutter, der er blevet nødlidende under den finansielle krise, 
er blevet lukket som følge af manglende opfyldelse af det individuelle 
solvensbehov. Disse institutter er således blevet lukket, selv om deres 
solvensprocent var højere end minimumskapitalkravet på 8 pct. Det er et 
spørgsmål, om denne form for “tidlig indgriben” altid bidrager til at re-
ducere de samlede tab. Hensynet til indskydere og kreditorer tilsiger en 



120 umiddelbar reaktion ved manglende opfyldelse af solvensbehovet. Det 
kan på den anden side ikke udelukkes, at der, afhængigt af situationen, 
kan være potentielle gevinster ved at give nødlidende institutter mulig-
hed for at gennemføre en genopretning. 

Den finansielle krise har vist, at den hidtidige regulering af den finan-
sielle sektor ikke har været tilstrækkelig. Selv om man i reguleringen 
fulgte “egenkapitalvejen”, var institutterne ikke tilstrækkeligt kapitali-
serede til at modstå en alvorlig krise. Hertil kom, at finansieringsstruk-
turen i mange institutter viste sig at være uhensigtsmæssig, og at insti-
tutternes likviditetsberedskaber var utilstrækkelige til at håndtere en 
situation med stress på de finansielle markeder.

Disse erfaringer fra den finansielle krise var baggrunden for, at Baselko-
miteen i december 2010 udsendte et nyt sæt retningslinjer for regulerin-
gen af den finansielle sektor, Basel III. De nye retningslinjer vil via ny 
EU-regulering blive implementeret i dansk lovgivning over en årrække. 
Udover at stille større krav til bankernes solvens fastsætter Basel III som 
noget nyt krav til institutternes likviditet i form af en likviditetsstød-
pude bestående af likvide aktiver af høj kvalitet samt til institutternes 
finansieringsstruktur, der i højere grad skal baseres på såkaldte stabile 
finansieringskilder. Den finansielle krise har vist et stort behov for at 
forbedre institutternes likviditetsstyring, men det skal bemærkes, at 
ingen af de nye tiltag har været prøvet før, og at ingen kender de samlede 
konsekvenser heraf. Indførelsen af kravet til likviditetsstødpuden har al-
lerede vist sig at udgøre en særlig udfordring, idet kravet forudsætter, at 
likvide aktiver af høj kvalitet kan defineres på tværs af landegrænser og 
forskelligartede finansielle systemer. I en dansk sammenhæng er det en 
konkret udfordring, at Basel komiteen lægger op til præferencestilling til 
(alle) statspapirer, uanset at kreditkvalitet og likviditet for både stats- og 
realkreditpapirer er meget forskellige på tværs af lande. Problemet løses 
efter alt at dømme i EU’s konkrete implementering.

Med de nye likviditetskrav bevæger den internationale regulering sig i 
retning af en kombination af “regelvejen” og “egenkapitalvejen”. Den 
samme tendens kan ses i den nationale regulering, hvor Finanstilsy-
net har indført den såkaldte tilsynsdiamant, der fastsætter indikative 
grænseværdier for institutternes risikotagning i forhold til fem udvalgte 
nøgletal, henholdsvis udlånsvækst, likviditetsoverdækning, fundingra-
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tio, store engagementer og ejendomseksponering. Hensigten hermed er at 
undgå, at institutterne på ny påtager sig uforholdsmæssigt store risici.

Procyklikalitet og finansiel regulering

Den finansielle sektor er af natur procyklisk i sin adfærd. Det Økonomi-
ske Råd beskrev dette fænomen i efteråret 1994 i lyset af den liberalise-
ring af de finansielle markeder, der havde fundet sted siden starten af 
80erne: “Ophævelse af restriktioner på lånemarkederne vil åbne mu-
lighed for et samspil mellem kreditforhold og økonomisk aktivitet, der 
tidligere var undertrykt, og konjunkturbilledet vil derfor forandres. Det 
er således plausibelt, at långivere under en højkonjunktur, hvor realpri-
serne på fast ejendom og andre former for pant typisk stiger, alt andet 
lige er mere tilbøjelige til at yde kredit. Omvendt kan en lavkonjunktur 
være karakteriseret ved en mere tilbageholdende adfærd hos kreditgiver-
ne. I begge tilfælde vil kreditgivningsadfærden bidrage til at forstærke 
konjunkturudsvingningerne sammenlignet med et reguleret marked”.

Den procykliske adfærd har været tydelig i forbindelse med den finan-
sielle krise. I tiden frem til midten af 2008 var optimismen stor, tabene 
små og risikovilligheden høj. Som følge heraf steg pengeinstitutternes 
udlån kraftigt. Det ændrede sig brat efter konkursen i Lehman Brothers. 
Optimismen forsvandt, tabene begyndte at stige, og udlånsvækst blev til 
udlånsfald, jf. figur 1.

Det Økonomiske Råd pegede i 1994 på, at dereguleringen af de finansiel-
le markeder kunne forstærke procyklikaliteten i den finansielle sektor. 
Efter den finansielle krise er der kommet fokus på, at mens en stram re-
gulering reducerer risikoen for kriser, kan også elementer i reguleringen 
have indbyggede procykliske effekter.

De internationale regnskabsstandarder, der har været anvendt i EU siden 
2005, er blevet kritiseret for at have ført til øget volatilitet i pengeinsti-
tutternes resultater. Det kan have fået nogle pengeinstitutter til at udbe-
tale høje udbytter i de “gode” år med det resultat, at solvenskapitalen 
var utilstrækkelig, da krisen satte ind. Kritikken har især omhandlet 
mulighederne for at basere de regnskabsmæssige værdiansættelser på 
markedsværdier samt reglerne for nedskrivning af udlån. De nye ned-
skrivningsregler gjorde det ikke længere muligt at hensætte til tab efter 
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et forsigtighedsprincip. Anvendelsen af dagsværdier har været kritiseret 
for at have en selvforstærkende virkning. I “gode” år vil stigende aktiv-
priser give anledning til store regnskabsmæssige overskud, der kan give 
næring til overdreven optimisme og risikoappetit, i “dårlige” år vil fald 
i aktivpriserne give anledning til underskud, der vil reducere institut-
ternes kapitalgrundlag, hvilket kan presse institutterne til at foretage 
brandudsalg af deres aktiver. Omvendt er der ikke oplagte alternativer 
til anvendelsen af dagsværdier, idet regnskaber, der baseres på historiske 
kostpriser, næppe vil imødekomme regnskabslæsernes behov for aktuel 
information. International Accounting Standard Board, IASB, har siden 
2009 arbejdet med at udfærdige en ny regnskabsstandard om finansielle 
instrumenter, der forventes at træde i kraft fra 2015.

Den højere volatilitet i pengeinstitutternes regnskaber tilsagde i prin-
cippet, at der var behov for nye og større kapitalstødpuder til at sikre, 
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Figur 1. Udlånsvækst og nedskrivninger på udlån i danske 
pengeinstitutter
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at institutterne havde den fornødne kapital til at absorbere de større 
udsving i de regnskabsmæssige værdiansættelser. Desværre indebar 
overgangen fra Basel I til Basel II i stedet en lempelse af solvensreglerne 
i form af et generelt fald i risikovægtene. Sammen med tilbageførslen af 
tidligere foretagne hensættelser i forbindelse med overgangen til de nye 
regnskabsregler betød de lavere risikovægte, at institutterne samlet set 
fik frigivet en betydelig mængde kapital i årene 2005 til 2008.

Nationalbanken opfordrede i 2004 pengeinstitutterne til at overveje, 
hvor stor en del af den frigjorte kapital, de ville have behov for at anven-
de som stødpuder. Det var desuden et krav, at institutterne skulle tage 
højde for effekten af overgangen til de nye regnskabsstandarder ved vur-
deringen af det individuelle solvensbehov. Det var institutternes ansvar 
at sikre, at solvenskapitalen var tilstrækkelig, men vi fik efterfølende at 
se, at stødpuderne ikke altid stod mål med kvaliteten af kredithåndvær-
ket.

Basel II skulle øge institutternes incitament til at forbedre deres risiko-
styring ved at pålægge risikable udlån et højere solvenskrav end mindre 
risikable udlån. Men de nye muligheder for at basere risikovægtene på 
interne kreditvurderingsmodeller bevirkede samtidig, at solvenskravet 
blev cyklisk. Når risikovægtene fastsættes på baggrund af interne kredit-
vurderingsmodeller vil en forværring af de generelle økonomiske for-
hold uundgåeligt indebære en migration fra gode til dårlige kreditvurde-
ringsklasser og dermed føre til højere risikovægte. Som følge af de højere 
risikovægte vil kravene til institutternes solvens blive forøget under en 
konjunkturnedgang, mens det modsatte vil gøre sig gældende under et 
konjunkturopsving. 

De interne kreditvurderingsmodeller baserer sig i høj grad på historiske 
data. Ideelt set skulle disse dataserier strække sig over flere konjunk-
turcykler, men i praksis er institutterne begrænsede af den forhånden-
værende datahistorik. Hertil kommer, at anvendelsen af historiske data 
betyder, at udlånstyper, der historisk har klaret sig godt, bliver tildelt en 
forholdsvis lav risikovægt, også selv om den pågældende udlånstype er 
blevet mere risikofyldt over tid. Dette vil fx være tilfældet, hvis et insti-
tut lemper kravene i forbindelse med kreditvurdering.



124 Variation i de anvendte modeller gør det desuden svært at sammenligne 
de risikovægtede poster – og dermed også solvensprocenterne – på tværs 
af forskellige institutter. Det kan være med til at mindske gennemsigtig-
heden ved vurdering af institutternes modstandskraft. En undersøgelse 
foretaget af Den Internationale Valutafond2 (WP/12/90) viser desuden, 
at der er store forskelle i de risikovægtede poster på tværs af forskellige 
lande og regioner. Disse forskelle kan ikke alene forklares af forskelle i 
institutternes forretningsmodeller, risikoprofiler og beregningsmetoder, 
men er også et resultat af forskellige regulatoriske rammer i de forskelli-
ge lande.

Tilgangen med anvendelse af databaserede risikovægte er et eksempel 
på, at en institutionsspecifik tilgang på mikroniveau er utilstrækkelig. 
Risikoen på de enkelte eksponeringer vil fremstå som lav og falden-
de gennem et langvarigt opsving. Men kimen til fremtidige problemer 
skabes normalt i gode tider, så det er ikke sikkert, at de reelle risici er 
faldende. De reelle risici kan tværtimod være stigende som følge af vok-
sende makroøkonomiske ubalancer.

Basel III vil næppe gøre verden mindre kompleks, men som en del af 
de nye retningslinjer indføres der også et simpelt, ikke-risikobaseret 
gearingsmål. I henhold til dette gearingsmål skal kernekapitalen mindst 
udgøre 3 pct. af de samlede eksponeringer. Hensigten er, at gearings-
målet skal fungere som stopklods under fremtidige konjunkturopsving, 
der skal kompensere for manglerne ved det risikobaserede solvenskrav. 
Gearingsmålet kan således ses som en tilbagevenden til tidligere tiders 
simple solvenskrav. Det er dog et spørgsmål om et krav på 3 pct. er 
tilstrækkeligt højt – det giver i princippet institutterne mulighed for at 
geare deres kernekapital op til 33 gange.

Basel III ændrer ikke grundlæggende ved opgørelsen af de risikovæg-
tede poster, men forventes dog at føre til højere risikovægte for poster 
med modpartsrisiko i handelsbeholdningen. Ændringerne i forhold til 
tælleren i solvensbrøken er mere vidtgående. Kravene til kernekapitalen 
stiger både med hensyn til størrelsen og kvaliteten af den påkrævede ka-

2  Jf. Vanessa Le Leslé og Sofiya Avramova, Revisiting Risk-Weighted Assets, IMF Working Paper, 
WP/12/90, 2012. 
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pital. Basel III introducerer desuden to nye stødpuder. En ny kapitalbe-
varingsstødpude skal sikre, at pengeinstitutterne kan absorbere tab uden 
at komme i konflikt med minimumskapitalkravet, mens den modcykli-
ske kapitalstødpude skal forøge kravene til pengeinstitutternes solvens i 
perioder med høj udlånsvækst. Hensigten med sidstnævnte er, at sol-
venskravene i højere grad skal tage højde for opbyggelsen af systemiske 
risici, og er derfor et makroprudentielt instrument. Som udgangspunkt 
vil kravet til den modcykliske kapitalstødpude højst kunne andrage 2,5 
pct. af de risikovægtede poster, men den nye fælles EU-regulering, CRD 
IV, forventes dog at give mulighed for, at kravet i særlige situationer kan 
fastsættes højere.

Den finansielle krise har vist, at der ikke har været tilstrækkeligt fokus 
på opbygningen af systemiske risici i det finansielle system, og at der 
kan være modsætninger mellem oplevelserne på mikroniveau og udvik-
lingen af makroøkonomiske ubalancer. Der kan derfor være behov for 
flere makroprudentielle tiltag. Disse kan supplere finanspolitikken i be-
stræbelserne på at reducere makroøkonomiske ubalancer og kan i højere 
grad beskytte den finansielle sektor mod konsekvenserne heraf. Behovet 
forøges endvidere af ændringerne af ejendomsværdiskat og grundskyld i 
det seneste årti. Disse har øget udsving i og uforudsigelighed af boligpri-
serne.

I Danmark har regeringen taget initiativ til nedsættelse af et systemisk 
risikoråd. Rådet skal identificere og overvåge systemiske finansielle risi-
ci. På baggrund heraf skal rådet komme med udtalelser, advarsler eller 
henstillinger til Finanstilsynet og – hvis det vedrører lovgivning – til 
regeringen. 

Håndtering af nødlidende institutter

Som Det Økonomiske Råd påpegede i efteråret 1986, kan samfundet ikke 
fuldt ud lade konkurser spille den samme rolle som økonomisk regu-
leringsmekanisme i forhold til den finansielle sektor som i forhold til 
andre sektorer. Det er i sig selv en udfordring i forhold til at sikre skarp 
konkurrence og dermed lave priser samt i forhold til at sikre ligebehand-
ling mellem forskellige private virksomheder. I samme rapport skitsere-
de Rådet den såkaldte moral hazard-problemstilling og påpegede, at cen-



126 tralbankernes funktion som “lender of last resort” ikke automatisk skulle 
udløses i enhver situation, hvor et pengeinstitut kom i vanskeligheder, 
idet dette måske kunne få nogle institutter til at tilsidesætte nødvendige 
forsigtighedshensyn til fordel for et hurtigt eller lettjent afkast.

At det i praksis ikke er hensigtsmæssigt at begære et pengeinstitut 
konkurs, gjorde sig bl.a. gældende under bankkriserne i 1980erne og i 
starten af 1990erne. Her blev Nationalbanken direkte inddraget i løsnin-
gerne for en række pengeinstitutter i finansielle vanskeligheder. Det dre-
jede sig om Kronebanken (1984-85), 6. juli Banken (1987-88), Unibank 
(1992), Varde Bank (1992-93) og Himmerlandsbanken (1993).

Nationalbanken måtte også træde til i sommeren 2008, hvor Roskilde 
Bank blev nødlidende. Banken var dengang landets 8. største bank med 
en høj grad af udenlandsk finansiering. En konkurs i Roskilde Bank 
kunne i den anspændte internationale situation have fået afsmittende 
negative effekter på de øvrige danske pengeinstitutter, der i årene forin-
den havde opbygget et stort indlånsunderskud og derfor var afhængige af 
finansiering på kapitalmarkederne.

Udviklingen på de internationale kapitalmarkeder i efteråret 2008 betød, 
at den danske stat i en periode måtte spænde et sikkerhedsnet ud under 
indskyderne i danske pengeinstitutter. Med den første bankpakke fra ok-
tober 2008 blev alle indlån og anden ikke-efterstillet gæld omfattet af en 
generel statsgaranti frem til udgangen af september 2010. Samtidig blev 
afviklingsselskabet Finansiel Stabilitet A/S oprettet. Pengeinstitutter, der 
blev nødlidende under den generelle statsgaranti, skulle overdrage deres 
aktiviteter til Finansiel Stabilitet A/S, der skulle sikre, at aktiviteterne 
blev afviklet i god ro og orden.

Udløbet af den generelle statsgaranti skabte behov for at finde en per-
manent model til håndtering af nødlidende pengeinstitutter. På den 
ene side var der fortsat risiko for, at flere pengeinstitutter ville blive 
nødlidende, på den anden side var konkurslovgivningen ikke egnet til 
håndtering af nødlidende pengeinstitutter, da en konkurs ville indebære, 
at alle instituttets kunder med ét ville miste adgangen til likviditet mv. 
Dette var nogle af overvejelserne bag Bankpakke 3, der etablerede en ny 
afviklingsordning for nødlidende pengeinstitutter. Med afviklingsord-
ningen blev risikoen for, at ikke-efterstillede kreditorer kunne lide tab, 
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reel. Dette fik vi senere at se i forbindelse med krakkene i Amagerbanken 
og Fjordbank Mors, om end tabene blev af forholdsvis begrænset stør-
relse og pengeinstitutterne var ganske små (tilsammen omkring 1 pct. af 
sektoren).

Det forhold, at ikke-efterstillede kreditorer risikerer at lide tab, hvis et 
pengeinstitut bliver nødlidende, kan på kort sigt udgøre en udfordring 
for danske institutter, der ønsker at hente finansiering på de interna-
tionale kapitalmarkeder, såfremt investorerne forventer at regeringer i 
andre lande i højere grad dækker sådanne tab. Afviklingsordningen er 
baseret på det sunde økonomiske princip, at det (som i andre private 
virksomheder) er kreditorerne – og ikke skatteyderne – der står for skud, 
hvis det går galt. På langt sigt vil fraværet af en implicit statsgaranti 
bidrage til at skabe et sundere finansielt system, idet risikoen for tab vil 
øge markedsdisciplinen og reducere moral hazard. Men det forhold, at 
ikke-efterstillede kreditorer risikerer at lide tab, hvis et pengeinstitut 
bliver nødlidende, kan på kort sigt udgøre en udfordring for danske 
institutter, der ønsker at hente finansiering på de internationale kapi-
talmarkeder, såfremt investorerne forventer at regeringer i andre lande i 
højere grad dækker sådanne tab. 

Flere EU-lande har på grund af krisen indført forskellige former for støtte 
og garantier til deres egen banksektor. Nogle lande er begyndt at udfase 
støtteordningerne og erstatte disse med specifikke afviklingsregimer for 
pengeinstitutter, mens andre lande endnu ikke har påbegyndt denne 
proces. For at sikre lige konkurrencevilkår for pengeinstitutter i EU har 
Europa-Kommissionen i juni 2012 fremsat forslag til fælles rammer for 
genopretning og afvikling af pengeinstitutter. Forslaget indeholder en 
række redskaber, som nationale myndigheder kan bringe i anvendelse, 
hvis et institut bliver nødlidende. Kommissionens forslag indeholder 
flere redskaber til krisehåndtering, end de danske bankpakker gør. De 
underliggende hensyn, der søges varetaget, er dog de samme.

Et væsentligt element i Kommissionens forslag er muligheden for at ned-
skrive og konvertere gæld til egenkapital (bail-in) i et institut, der er eller 
forventes at blive nødlidende. Bail-in-instrumentet vil have visse lighe-
der med mekanismerne i den danske afviklingsordning, men til forskel 
herfra lægges op til, at nedskrivningen/konverteringen af gæld også vil 
kunne ske i forhold til institutter, der fortsætter deres drift. Hensigten er 



128 at kunne håndtere et nødlidende institut, uden at det volder systemiske 
problemer, og uden at skatteyderne skal holde for. 

I forhold til håndteringen af systemisk vigtige institutter, der måtte kom-
me i vanskeligheder kan bail-in principielt sikre den nødvendige reka-
pitalisering af instituttet med henblik på videreførelse af dets systemisk 
vigtige funktioner. Der udestår stadig et betydeligt arbejde med at få 
udviklet de nærmere detaljer i bail-in-instrumentet og med at analysere 
virkningerne.

En væsentlig udfordring ved den tilsigtede anvendelse af bail-in er at få 
etableret det juridiske grundlag, der giver mulighed for at ændre kre-
ditors rettigheder i forhold til et nødlidende institut, der ikke lukkes, 
men videreføres som going concern. Det er her bl.a. et spørgsmål, om 
bail-in-instrumentet skal skrives ind i hver enkelt gældskontrakt, eller 
om generel lovgivning er tilstrækkelig, og om denne i givet fald kun kan 
omfatte ny gæld.

I forhold til erfaringerne med den danske afviklingsordning skal det 
erindres, at ordningen ikke er målrettet systemisk vigtige institutter og 
ikke giver mulighed for at foretage bail-in i forhold til institutter, der 
fortsætter deres drift. De danske erfaringer er således ikke umiddelbart 
anvendelige i forhold til den internationale diskussion om bail-in for 
systemisk vigtige institutioner. 

Kommissionen har i september 2012 fremsat forslag om en fælles 
tilsynsmekanisme for pengeinstitutter i EU i regi af Den Europæiske 
Centralbank, ECB. Det er hensigten, at forslaget skal vedtages inden 
udgangen af 2012, og at tilsynet med euroområdets pengeinstitutter skal 
overdrages til ECB senest fra 2014. Forslaget om en fælles tilsynsmyn-
dighed udgør sammen med forslaget om fælles rammer for genopretning 
og afvikling to af elementerne i Kommissionens vision om en egentlig 
bankunion.

Som nævnt i indledningen er vi endnu ikke i mål med den finansielle 
regulering. Der er mange nye forslag og overvejelser i spil, der hver for 
sig er fornuftige, og som kan bidrage til en bedre og sundere finansiel 
regulering. Men den samtidige introduktion af så mange nye tiltag øger 
kompleksiteten og gør det nødvendigt at indhøste erfaringer over tid, før 
det er muligt at vurdere effekterne bedre. Procyklikalitet og håndterin-
gen af nødlidende institutter vil også være udfordringer mange år frem. 
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Makroøkonomien og det finansielle system hænger så tæt sammen, at de 
begge skal analyseres med dette for øje. 

Det Økonomiske Råd ønskes tillykke med 50-års jubilæet og held og 
lykke i fremtiden. Rådet har historisk ydet vigtige bidrag også på det 
finansielle område. Et gæt er, at der fremover vil komme flere bidrag med 
fokus på dette område.



130 “Da der var fuld beskæftigelse og pres på arbejds-

markedet, blev der iværksat adskillige foranstalt-

ninger med det sigte at øge arbejdsudbuddet: 

Fjernelse eller lempelse af overarbejdsgrænser, 

tiltrækning af ny arbejdskraft gennem større 

muligheder for deltidsarbejde, udbygning af dagin-

stitutioner etc., tilskyndelse til senere tilbagetræk-

ning fra arbejdsmarkedet, revalidering og ’import’ 

af fremmed arbejdskraft etc. Det er på baggrund 

af de nuværende beskæftigelsesproblemer for 

så vidt fuldt konsekvent at rejse spørgsmålet om 

en reduktion af arbejdsudbuddet gennem eksem-

pelvis arbejdstidsforkortelse som et middel mod 

arbejdsløsheden.”

Fra kapitlet “Nedsættelse af arbejdstiden i samfundsøkonomisk  
perspektiv”, Dansk Økonomi, maj 1982



Banker og stater:

Et farligt afhængig- 
hedsforhold indenfor  
Eurozonen
Af Jesper Rangvid1

Perioden efter den finansielle og økonomiske krise i 2008/09 har tyde-
liggjort, at banker og stater kan blive mere afhængige af hinanden, end 
godt er. Inden krisen voksede udlån i f.eks. Irland og Spanien (og Dan-
mark for den sags skyld) kraftigt, hvilket understøttede den økonomiske 
udvikling. Voldsomt stigende udlån har historisk vist sig at have tendens 
til at blive efterfulgt af finansielle og økonomiske kriser. Lande med 
kraftigt voksende banksektorer inden krisen har – således måske ikke så 
overraskende – set sig nødsaget til at “redde” deres banksektorer efter 
krisen. Det har ført til tab af kreditværdighed for staterne. Det diskuteres 
aktuelt på EU/eurozone-niveau, hvordan man kan bryde afhængigheds-
forholdet mellem stater og banker. Forslagene involverer euroobligati-
oner og en bankunion og vil præge det fremtidige samarbejde i Eurozo-
nen. Nogle af forholdene vil kræve stillingstagen fra dansk side.

Det Økonomiske Råd fejrer i år dets grundlæggelse i 1962. Det Europæ-
iske Kul- og Stålfællesskab, første fase på vejen mod den Europæiske 
Union, blev dannet cirka 10 år før Det Økonomiske Råd, i 1951. Dan-
mark tilslutter sig EU i 1973.

En milepæl i det europæiske samarbejde blev nået med euroens indfø-
relse i 11 lande i 1999 og i Grækenland i 2001. I dag benyttes euroen i 17 
lande. Indførelsen af euroen var på mange måder den foreløbige “krone 
på værket” i det europæiske integrationsprojekt. Som bekendt er Dan-
mark ikke med i eurozonen.

1 Professor ved Copenhagen Business School.



132 Euroens indførelse står centralt i den europæiske historie. Ligeledes cen-
tralt står dog, at eurosamarbejdet i dag befinder sig i sin hidtil mest ud-
fordrede position. Eurozonens udfordringer bunder i en diskussion om, 
hvordan man bedst håndterer pres på kreditværdigheden i visse lande, 
som har set deres renter stige kraftigt efter den finansielle og økonomiske 
krise i 2008/09. Én årsag til at nogle lande er kommet under pres er, at 
banksektoren i disse lande er kommet under pres, og er blevet “reddet” 
af staten. Det har sat staten selv under pres. Et afhængighedsforhold er 
derfor opstået mellem banker og stater. Den fremtidige udvikling i euro-
zonen vil ikke mindst blive påvirket af måden, man beslutter at tackle 
dette afhængighedsforhold på.

I dette kapitel beskrives, hvordan historien har vist, at den finansielle 
sektor er vigtig for den økonomiske udvikling på godt og ondt. Der-
næst beskrives afhængighedsforholdet mellem banker og stater. Endelig 
diskuteres forskellige måder at løsne op for dette afhængighedsforhold i 
EU-/eurozoneregi.

Den finansielle sektor og makroøkonomien

Megen forskning har fundet belæg for, at der en positiv sammenhæng 
mellem finansiel udvikling og økonomisk vækst; se Levine (2005). I de 
senere par år er den overordnede konklusion om en kausal effekt fra 
finansiel udvikling til økonomisk vækst blevet perspektiveret. For det 
første tyder det på, at sammenhængen er ikke-lineær: Der er en positiv 
sammenhæng, men kun op til en vis størrelse af den finansielle sektor, 
hvorefter sammenhængen enten flader ud eller ligefrem bliver negativ; 
se Arcand, Berkes & Panizza (2012) og Cecchetti & Kharroubi (2012). 
Derudover er recessioner, der følger finansielle kriser både dybere og 
længerevarende end andre recessioner. Perioden efter den finansielle 
krise i 2008 illustrerer dette med al tydelighed: Væksten har været svær 
at få tilbage, og mange lande kæmper her fire år efter krisen stadig med 
høj arbejdsløshed og gæld. Det er samfundsøkonomisk byrdefyldt, men 
burde måske egentlig ikke overraske i lyset af den økonomiske historie.

Det er frustrerende, når den økonomiske vækst ikke er tilfredsstillende 
efter en finansiel krise. På samme tid illustrerer det dog igen vigtigheden 
af den finansielle sektor for den økonomiske udvikling: Når den finan-
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sielle sektor er i problemer, som efter en finansiel krise, kan den ikke 
tilvejebringe den nødvendige kredit, der skal til for at understøtte den 
økonomiske genopretning. Skal der ske en genopretning af den økono-
miske vækst, er det således vigtigt, at den finansielle sektor bliver bragt 
i en situation, hvor den kan understøtte behovet for kredit til investerin-
ger og langsigtede forbrugsbeslutninger. 

Udlånsvækst i Europa op til krisen

Årene inden finanskrisen (2003-2008) var generelt præget af økonomisk 
fremgang. Denne fremgang var i nogle lande ledsaget af en voldsom 
stigning i udlån fra den finansielle sektor. Lane & McQuade (2012) 
viser, at mængden af kredit ift. BNP nærmest blev fordoblet i lande som 
Irland og Spanien gennem perioden 2003-2008, dvs. på bare 5 år.2 Denne 
voldsomme stigning i udlån fra den finansielle sektor var drevet af, og 
drev selv, en kraftig stigning i boligpriserne. Det er således påfaldende, 
at Irland, Island, Spanien og Danmark hører til blandt de lande, hvor 
huspriserne steg kraftigst gennem perioden 2003-2008. 

Én af de bagvedliggende årsager til den voldsomme stigning i udlånet 
skal findes i rentekonvergensen, der fandt sted mellem eurolandene 
omkring euroens indførelse. I januar 1995, altså 4 år inden euroens 
indførelse, var den spanske 10-årige statsobligationsrente omkring 12 
pct.. Den tyske var omkring 7,5 pct., altså en renteforskel på 4,5 pct.-
point; se figur 1. Ved euroens indførelse i januar 1999 var den spanske 
rente omkring 4 pct., mens den tyske var 0,3-0,4 pct.-point lavere, dvs. 
renteforskellen var næsten udlignet. Det samme billede findes i Italien, 
Portugal, Grækenland og, om end i mindre grad, Irland. Med andre ord 
faldt renterne i de sydeuropæiske lande hurtigere end i de nordeuropæ-
iske lande, og det kraftige rentefald medvirkede til at skabe et udlåns-
boom. Selvom sammenhængen ikke er én-til-én – f.eks. falder renterne 
i Italien stort set lige så meget som i Spanien, mens udlånsstigningen 
ift. BNP var næsten 3 gange højere i Spanien end i Italien – er det om-
vendt nærliggende, at denne rentekonvergens har været med til at drive 
udlånet i vejret. Med andre ord medvirkede indførelsen af euroen som 

2  Listen over hvor hurtigt mængden af kredit ift. BNP voksede i forskelle lande i årene 2003-2008 top-
pes af Island; se Lane & McQuade (2012). Dernæst kommer Irland og Spanien. Danmark kommer flot 
ind på en fjerdeplads.
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en katalysator for en voldsom ekspansion i den finansielle sektor i visse 
eurozonelande.

Voldsom vækst i udlån har ofte vist sig at være et signal om fremtidige 
finansielle kriser; se Schularick & Taylor (2012) og Gourinchas & Obst-
feld (2012). I tråd hermed har der været finansielle kriser og efterfølgen-
de dybe recessioner i flere eurolande efter 2008. Bemærkelsesværdigt er 
det, at disse kriser har medført statsfinansielle problemer. Således viser 
figur 1 også, hvordan renteforskelle er blevet udvidet landene imellem 
efter 2008. På en måde kan perioden fra 1999 til 2008 således karakteri-
seres som “stilhed før stormen”: Renterne var ens på tværs af eurozone-
landene, selvom de underliggende økonomiske og finansielle strukturer 
var forskellige. Efter 2008 er de finansielle markeder igen begyndt at 
indprise sådanne forskelle.

Figur 1. Renteudvikling på 10-årige statsobligationer. Januar 
1995 – august 2012
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Sammenhæng mellem banker og stater: Eksempler

Sammenhængen mellem de finansielle institutioner og muligheden for, 
at staten kan finansiere sig til rimelige renter blev første gang tydeliggjort 
i Irlands tilfælde. 

Irland var inden finanskrisen et land med lav offentlig gæld. ØMU-gæl-
den var bare 25 pct. af BNP i 2007; et af de laveste niveauer i eurozonen. 
Problemerne i de irske banker ændrede på det forhold. De irske ban-
ker kom under pres i 2008. For at afhjælpe dette pres garanterede den 
irske regering indskud i de irske banker i slutningen af september 2008. 
Senere skød regeringen kapital ind i bankerne. Til sidst blev flere store 
banker helt eller delvist nationaliseret. Omkostningerne forbundet med 
disse redningsaktioner var store: underskuddet på det irske offentlige 
budget var 31 pct. af BNP i 2010. Den irske ØMU-gæld er således vokset 
fra føromtalte 25 pct. af BNP i 2007 til 108 pct. af BNP i 2011, og Irland 
er dermed i dag et af de mest forgældede lande i eurozonen. 

I slutningen af 2010 accepterede Irland, at det ikke længere var muligt 
at finansiere sig på markedet. Irland modtog derfor en “hjælpepakke” 
fra eurozonelandene og IMF, hvortil Danmark også bidrog. Irland var 
således det første euroland, hvor problemerne i banksektoren direkte 
medførte problemer for den irske stat.

Efterfølgende har Spanien oplevet problemer af samme type. Bolig-
boblen i Spanien inden krisen har medført, at de spanske banker har 
fået store tab ikke mindst på deres udlån til ejendomssektoren. En del 
banker har ikke kunnet overleve uden kapitalindsprøjtninger. Da det 
ikke har været muligt at rejse kapitalen på de private markeder, er den 
spanske stat trådt til. Omkostningerne forbundet med redningen af de 
spanske banker frygtes af markedet at blive så store, at de kan føre til 
statsfinansielle problemer. Spaniens kreditværdighed er derfor kommet 
under pres, med stigende renter til følge; se igen figur 1. Med andre ord, 
Spanien er et andet eksempel på et eurozoneland, hvor problemer i den 
finansielle sektor har ført til statsfinansielle problemer.3

Grækenland er et tredje, om end lidt anderledes, eksempel. De græske 
banker har lidt tab på udlån som følge af den voldsomme recession i 

3  Island er et land udenfor eurozonen, der har oplevet samme type af problemer.



136 Grækenland. Men græske banker har også lidt tab som følge af den græ-
ske stats problemer. Værditab på de græske statsobligationer har medført 
værditab på de græske bankers beholdninger af græske statsobligationer. 
Problemerne i de græske banker har derfor krævet offentligt kapitalind-
skud, hvilket igen øger den græske gæld.

Sammenhæng mellem banker og stater: “Teori”

Der kan således opstå negative feedback loops mellem bankers og staters 
kreditværdighed: Når banker kommer i problemer, kan det medføre 
problemer for statens kreditværdighed, da staten enten udsteder direkte 
garantier eller laver kapitalindsprøjtninger i bankerne. Omvendt når sta-
tens kreditværdighed forringes, sætter det sig i bankers kreditpræmier, 
da tilliden til at staten kan hjælpe dets banker formindskes. Det gør det 
dyrere for banker og stater at funde sig, og sænker som resultat af ikke 
mindst de højere renter væksten i samfundet. Den lavere vækst fører til 
lavere skatteindtægter for staten og tab på udlån hos banker. Det sidste 
sænker kreditværdigheden hos banker yderligere. Den dårligere kredit-
værdighed gør det mere sandsynligt, at banksektoren skal have hjælp fra 
staten, hvilket belaster statens kreditværdighed yderligere. En negativ 
spiral er i gang. Archarya, Drechsler & Schnabl (2012a) modellere denne 
negative feedback loop, og undersøger den empirisk. 

Den negative feedback loop mellem stater og banker kan blive forstærket 
af værditab på bankers beholdninger af statsobligationer. Værditabet på 
statsobligationer kan i sig selv skyldes en øget sandsynlighed for behov 
for statshjælp til banksektoren, da den vil belaste statsbudgettet, som i 
eksemplet Irland. Holder landets banker større mængder statsobligatio-
ner, vil bankerne komme mere under pres, og det sætter igen statsobliga-
tionerne endnu mere under pres Archarya, Drechsler & Schnabl (2012b) 
finder empirisk belæg for, at denne negative spiral er stærkere for ban-
ker, der holder mange statsobligationer. Archarya, Drechsler & Schnabl 
(2012b) viser, at de 91 største europæiske banker i gennemsnit holdt 60 
pct. af deres hjemlands statsobligationer i 2010. Græske banker topper 
listen; græske banker holdt i 2010 ca. 90 pct. af de udestående græske 
statsobligationer. Næst på listen kommer spanske, italienske, irske og 
portugisiske banker.
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Men hvorfor holder banker så mange af dets eget lands statsobligatio-
ner, når det kan øge det negative afhængighedsforhold mellem banker 
og stater? Én årsag er, at statsobligationer anses for risikofrie i bankers 
opgørelse af deres kapitalbehov, hvilket, alt andet lige, gør statsobligatio-
ner relativt mere attraktive. Dette gør sig især gældende i krisetider, hvor 
kapitalvægtene på andre aktiver stiger. Derudover skal banker bruge 
sikre aktiver i deres likviditetsoperationer med centralbanker. Alt i alt 
kan der således være institutionelle forhold, der gør det mere attraktivt 
for banker at holde statsobligationer, udover en ren afkast-risiko betragt-
ning. Reinhart (2012) beskriver, hvordan stater gennem tiderne har gjort 
tiltag, der øger efterspørgslen efter statsobligationer i perioder med høj 
offentlig gæld.

Man kan overordnet spørge, hvorfor det er relevant at beskæftige sig med 
problemstillingen fra EU’s side. Med andre ord: Er problemerne i f.eks. 
Spaniens banker ikke bare langt hen af vejen et traditionelt problem om-
kring solvens, som følge af store tab på udlån til den spanske ejendoms-
sektor. Hvorfor skulle det være af betydning for andre eurozonelande? 
Problemet er, at den europæiske banksektor er blevet mere integreret og 
forbundet på tværs af eurozonelandene. Faktisk har denne integration 
været et politisk mål qua Det Indre Marked for Finansielle Tjenester og 
de konkurrence- og effektivitetsargumenter, der kan gives for et sådant 
indre marked. Integration betyder dog omvendt også, at hvis der opstår 
tvivl om f.eks. den spanske stats muligheder for at hjælpe den spanske 
banksektor, og dette påvirker den spanske banksektor negativt, kan det i 
sig selv påvirke andre landes banker qua deres eksponering mod span-
ske banker. Af denne årsag kan det blive et bredere europæisk problem, 
når ét lands banker får problemer.

Euroobligationer

Der er på det fælleseuropæiske plan megen fokus på, at båndet mellem 
stater og banker skal brydes. Overordnet kan man gå to veje: Man kan (i) 
gøre statsobligationer mindre afhængige af det enkelte lands gældspositi-
on via udstedelse af obligationer med fælles hæftelse, såkaldte euroobli-
gationer, og man kan (ii) gøre banker mindre afhængige af enkelte lande. 
Begge dele vil reducere bankers afhængighed af stater og staters ekspo-
nering mod dets banker.



138 Euroobligationer er gældsinstrumenter som eurozonelandene i fælles-
skab hæfter for, dvs. statsobligationer, eller kombinationer af statsobli-
gationer, som alle eurozonelandene garanterer tilbagebetalingen af. Den 
fælles hæftelse vil gøre obligationerne mindre sårbare overfor udvik-
lingen i et enkelt land og dermed ligeledes gøre banker mindre sårbare 
overfor udviklingen i et enkelt lands kreditværdighed. 

Der er lanceret forskellige forslag til euroobligationer. Det første for-
slag, der fik større opmærksomhed var Delpla & von Weizsäckers (2010) 
forslag om såkaldte “blå-røde obligationer”. Forslagets centrale idé er, 
at et land kan finansiere en del (f.eks. op til 60 pct. af BNP) af sin stats-
gæld via obligationer, som eurozonelandene i fællesskab hæfter for (den 
“blå” del), mens den del af et lands gæld, der overstiger 60 pct. af BNP 
finansieres via obligationer som landet alene hæfter for (den “røde” del). 
Landene accepterer også at betale afdrag og renter på den blå del først. 
Den røde del bliver således junior i landets obligationsstruktur. Da der 
er fælles hæftelse for de første 60 pct. af landenes statsgæld, må den blå 
gæld ikke udgøre mere end 60 pct. af statens samlede gæld, og da denne 
del er senior, vil renterne på disse “blå” obligationer blive lave. Samtidig 
vil de blå obligationer ikke blive voldsomt påvirket, hvis et land kommer 
i statsfinansielle problemer, da de andre lande hæfter for obligationerne 
og derved sørger for, at obligationsejerne holdes skadesløse. Det medfø-
rer, at banker, der primært holder blå obligationer vil få brudt afhængig-
hedsforholdet til dets hjemlands kreditværdighed. Og staten vil få brudt 
afhængighedsforholdet til landets banker, da renten på de blå obligati-
oner ikke vil blive voldsomt påvirket af situationen i ét land og dermed 
heller ikke af banksektoren i ét land. Da de røde obligationer er mere 
risikable, vil renten på disse blive højere. Det vil samtidig give regerin-
ger incitamenter til at holde deres gæld indenfor grænsen på 60 pct.

Det Økonomiske Råd i Tyskland (GCEE, 2012) har foreslået det nærmest 
modsatte af “blå-rød” forslaget. I stedet for at den del af eurozonelan-
denes gæld, der ligger under 60 pct. af BNP gøres fælles, foreslår de at 
gøre den del, der overstiger 60 pct. af et lands gæld fælles. Det skal ske 
ved, at gæld over 60 pct. af BNP overføres til en fælles fond (European 
Redemption Fund), som landene hæfter fælles for. De enkelte lande 
lover tilbagebetaling af deres indskudte gæld over en 25-årig periode, og 
denne tilbagebetaling er senior. Gælden under 60 pct. af BNP serviceres 
af obligationer udstedt af landene selv. GCEE fremfører, at en fordel ved 
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deres forslag er, at det er tidsbegrænset og sikrer, at lande, der har højere 
gæld end 60 pct. af BNP ikke oplever voldsomme rentestigninger på 
denne del af gælden, som vil være tilfældet under blå-rød obligationer 
forslaget.

Et alternativt forslag er lanceret af Euro-nomics-gruppen (2011). Idéen 
går på, at landene vedbliver at udstede deres egne statsobligationer, men 
at disse bliver poolet i en gruppe af obligationer og delt ind i trancer: 
en seniortranche (European Safe Bonds) og en juniortranche. Skulle der 
komme misligholdelse fra nogle af landene på deres gæld, er seniortran-
chen sikret betaling først, dvs. juniortranchen bliver den mest usikre. 
Budskabet er igen, at hvis banker holder seniortranchen, holder de sikre 
obligationer, der ikke er specielt påvirket af om et enkelt land kommer 
i problemer. Og renten, staten skal betale, vil blive frigjort fra landets 
bankers kreditværdighed. 

Varianter af disse forskellige forslag er ligeledes blevet introduceret. EU 
kommissionen lancerede i november 2011 et “Green Paper”, der dis-
kuterer fordele og ulemper ved forskellige former for Euroobligationer 
(EU-kommissionen benytter ikke betegnelsen Eurobonds, men forklarer, 
at man i modsætning til diskussionen i resten af Europa, hvor disse ob-
ligationer konsekvent kaldes Eurobonds, hellere vil signalere, at de skal 
skabe stabilitet og derfor kalder dem “Stability Bonds”).

Man kan forestille sig mange fordele ved Euroobligationer. For det første 
bryder de som nævnt båndet mellem et lands regering og dets banker. 
Derudover vil de blive udstedt i store serier, hvorved obligationerne 
vil få høj likviditet. Dette sænker likviditetspræmien og vil i sig selv 
trækker mod lavere renter. Endelig vil obligationerne sikrer et ensartet 
renteniveau på tværs af Eurolandene og derved nedbringe renteniveauet 
i visse lande. 

Der er dog samtidig store udfordringer, der skal overvindes før Euroobli-
gationer kan introduceres. De facto overføres kreditværdigheden fra kre-
ditværdige lande (læs: Tyskland) til mindre kreditværdige lande. Det vil 
komme de mindre kreditværdige lande til gode, men omvendt potentielt 
medføre omkostninger for de mere kreditværdige lande. Man kan også 
frygte, at reformpresset vil aftage i mindre kreditværdige lande, hvis de 



140 får sænket deres renteniveau markant via indførelse af Euroobligationer. 
Det må derfor forudses, at selvom visse af forslagene til indførelse af 
Euroobligationer vil kunne foregå forholdsvis hurtigt og sandsynligvis 
uden behov for traktatændringer, er euroobligationer nok ikke nært fore-
stående. Kreditværdige lande vil kræve sikkerhed for, at mindre kredit-
værdige lande ikke benytter fælles gældshæftelse som sovepude mod at 
indføre upopulære, men nødvendige reformer. Omvendt er det samtidig 
ganske realistisk, og kan ses som en naturlig forlængelse af den økono-
miske integration i Eurozonen, at der en dag ude i fremtiden kommer 
fælles obligationsudstedelse i en eller anden form.

Bankunion

En alternativ, eller måske komplementerende, vej at gå for at bryde 
båndet mellem banker og stater er via en bankunion. En bankunion siges 
normalt at bestå af fire dele: fælles banktilsyn, fælles regler, fælles ind-
skydergaranti og fælles afviklingsmekanisme. 

Debatten er intens i disse tider, og der foregår mange og lange diskussio-
ner om hver enkelt af de fire listede punkter. Den begrænsede plads her 
giver ikke mulighed for en sådan dybere debat. Der skal derfor her alene 
opridses nogle overordnede betragtninger.

For det første er ét af hovedformålene med en bankunion som nævnt at 
bryde båndet mellem stater og banker. I bund og grund betyder det, at 
man må dele – på den ene eller den anden måde – udgifter ved pro-
blemer i et lands banksektoren. Det er godt for de lande, der modtager 
hjælp, men betyder samtidig, at de lande, der hjælper pålægges større 
forpligtigelser. Modeller for, hvordan man udjævner gevinster og tab, 
skal derfor kalibreres grundigt, før man kan beslutte sig. 

Ét eksempel er diskussionen om en fælles indskydergaranti. Idéen, som 
den har været præsenteret, er, at ét lands indskydergarantifond kan låne 
penge af andre landes garantifond. Det skal mindske tvivlen om, hvor-
vidt et land har mulighed for at sikre indskyderne i landets banker deres 
indestående. En sådan tvivl kan ellers føre til, at indskyderne trækker 
midler ud af bankerne. Det presser bankerne yderligere. Hvis landets 
indskydergarantifond i stedet kan låne penge af et andets lands indsky-
dergarantifond, opstå der ikke tvivl om sikkerheden af indskuddene. 
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Dette bør gøre banksektoren mere stabil. Omvendt betyder det dog også, 
at garantifonde i lande, hvis banker ikke er i problemer, låner penge ud, 
med risiko til følge. Før en fælles indskydergarantifond kan realiseres, 
skal en grundig afvejning af argumenter og overvågningsmekanismer 
ske.

Omvendt tyder meget på, at der er momentum omkring et fælles bank-
tilsyn, selvom der også her er uklarhed om mange konkrete forhold. EU 
kommissionen har f.eks. stillet forslag om, at ECB skal have rollen med 
at føre banktilsyn. Der er dog diskussioner om, hvorvidt ECB skal føre 
tilsyn med alle banker eller kun store banker, der opererer på tværs af 
lande. Der er ligeledes rejst tvivl om, hvorvidt det er hensigtsmæssigt, at 
ECB får ansvaret for banker udenfor eurozonen, da det kan skabe tvivl 
om linjedragningen mellem pengepolitikken for eurozonelande og bank-
tilsyn. På samme måde har ikke-eurozone lande jo ikke indflydelse i 
ECB, dvs. hvis tilsyn med banker skal foregå i ECB, rejser det spørgsmå-
let om, hvordan man sikrer, at ikke-eurozonelande, der underlægger sig 
fælles tilsyn, får medindflydelse på, hvordan tilsynet udøves. En sådan 
problemstilling er særdeles relevant for Danmark. 

Der er også momentum omkring fælles regler omkring likviditets- og 
kapitalforhold i finansielle institutioner (CRD IV), hvor man er kommet 
langt, ligesom på andre områder omkring reguleringen af finansielle 
institutioner i EU. Dette påvirker også danske banker og Danmark.

Krisen har således overordnet presset på for endnu mere integration i 
den europæiske finansielle sektor, og første skridt mod en bankunion er 
taget. Hvor hurtigt og hvor lange disse skridt tages afhænger i høj grad 
af den politiske proces. Men at der kommer mere integration, og nok en 
dag en bankunion, synes sandsynligt.

Afsluttende bemærkninger

En generel økonomisk lærdom er, at “sundhedstilstanden” i den finan-
sielle sektor er vigtig for den økonomiske udvikling. Denne indsigt er 
blevet understreget af forløbet omkring den økonomiske og finansielle 
krise i 2008/09. Inden krisen bidrog udlånsvækst positivt til den økono-
miske vækst. Efter krisen har problemerne i den finansielle sektor været 
medvirkende til, at væksten har været svag. 



142 Det er også en lærdom, at kreditværdigheden af et lands finansielle sek-
tor kan have afgørende betydning for kreditværdigheden af en stat. Dette 
gælder måske i særlig høj grad indenfor eurozonen, hvor bankerne er tæt 
integreret. Diskussionen om, hvordan man kan bryde dette afhængig-
hedsforhold mellem stater og banker er for øjeblikket intens. En forud-
sigelse er, at yderligere integration på det økonomiske område indenfor 
EU og Eurozonen på sigt vil involvere en bankunion og obligationsudste-
delser med fælles hæftelse. Dette vil medføre afgivelse af de facto selvbe-
stemmelse på visse områder. Omvendt bør det medvirke til at stabilisere 
den finansielle sektor og dermed sikre fremdrift i EU/eurozonen.
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144 “Hvis den hidtidige valutakurspolitik med relativt 

hyppige mindre justeringer af kronekursen afløses 

af en klar ’fastkronepolitik’, evt. på et nedskrevet 

niveau som omtalt ovenfor, skulle dette give mulig-

heder for en forholdsvis betydelig rentenedsættel-

se. Den valutakursbetingede årsag til det specielt 

høje renteniveau i Danmark skulle dermed være 

bortfaldet.”

Fra kapitlet “Den økonomiske politik: Muligheder og risici”,  
Dansk Økonomi, oktober 1982



Kvindernes  
økoomiske bidrag til 
velfærdsstaten
Af Nina Smith1

En nyfødt dansk pige vil med de nuværende velfærdsordninger i gen-
nemsnit over livet modtage ca. 1,6 mio. kr. mere fra det offentlige i form 
af overførsler og offentlige serviceydelser, end hun bidrager med via 
skatter og afgifter. For nyfødte drenge er det omvendt. De bidrager netto 
med ca. plus 0,6 mio. kr. mere, end de modtager. Tallene afspejler, at 
danske kvinder – til trods for flere årtier på arbejdsmarkedet – stadig har 
en økonomisk position, hvor de er afhængige af forsørgelse. Det er ikke 
længere familien og ægtemanden, men i stedet velfærdsstaten, der er 
blevet “forsørgeren”. Danmark er tilsyneladende endt i en “økonomisk 
ligevægt”, der har konsekvenser både for den reelle ligestilling og for den 
fremtidige finansiering af velfærdsstaten. Hvis “ligevægten” skal ændres, 
kræver det nytænkning af bl.a. de familievenlige velfærdsordninger.

Velfærdsstatens vækst efter 2. verdenskrig: Fra husmødre 
til skatteydere

Den store omstilling af dansk økonomi efter 2. verdenskrig og opbyg-
ningen af den danske velfærdsstat i de følgende årtier var en udvikling, 
der gik hånd i hånd med kvindernes indtog på arbejdsmarkedet. Danske 
kvinder var blandt de første i verden, som for alvor trådte ind på ar-
bejdsmarkedet og forlod den traditionelle husmoderrolle med ansvar for 
husarbejde og omsorg for børn, syge og gamle. I 1960 var 25 pct. af den 
voksne befolkning (bortset fra folkepensionister) husmødre. I 2010 er det 
2 pct.

1 Professor, Aarhus Universitet. Medlem af Det Økonomiske Råds formandskab 1995-1998 og medlem af 
Det Økonomiske Råd 2007-.



146 Ofte nævnes kvindernes indtræden på arbejdsmarkedet som en af de 
store ændringer, der muliggjorde opbygningen af velfærdsstaten, fordi 
kvinderne i kraft af deres deltagelse i markedsøkonomien også blev selv-
stændige skatteborgere. Men denne udvikling bør naturligvis ses i sam-
menhæng med, at netop kvindernes indtræden på arbejdsmarkedet også 
betød en kraftig stigning på udgiftssiden i velfærdsstaten. De opgaver, 
der tidligere blev foretaget ulønnet i hjemmene, blev nu i stort omfang 
til offentlig produktion og service, og samtidig betød kvinder i arbejds-
styrken, at andelen af den voksne befolkning på overførselsordninger 
som førtidspension og barsel steg kraftigt. I 1960 var 5 pct. af den voksne 
befolkning (bortset fra folkepensionister) på offentlige overførsler. I 2010 
var dette tal vokset til 19 pct.

Historien er naturligvis ikke, at kvinderne vandrede fra hjemmene ud i 
overførselssystemet. Udviklingen skyldtes mange parallelle og relaterede 
forløb, hvor bl.a. velstandsstigningen og ændrede politiske holdninger 
til selvforsørgelse og indkomstfordeling var med til at ændre velfærds-
samfundets institutioner og regler. Ligeledes var der selvsagt store lige-
stillingspolitiske konsekvenser af, at kvinderne trådte ind på arbejdsmar-
kedet og blev selvstændige indkomstmodtagere og skatteborgere. 

Mænds og kvinders nettobidrag til velfærdsstaten i 2012

Hvis man i 2012 gør det samlede regnskab op med hensyn til, hvordan 
mænd og kvinder netto bidrager til velfærdssamfundet, fås et billede 
som vist i figur 1. Her er det gennemsnitlige nettobidrag for alle alders-
grupper i 1 års intervaller beregnet, som det så ud i 2011. Beregningerne 
er foretaget på basis af de omfattende registeroplysninger, der findes i 
administrative registre over danskernes overførsler, forbrug af offentli-
ge services og skattebetalinger. Øvrige offentlige udgifter, der ikke kan 
fordeles individuelt, såsom forsvar, kongehus mv., er herefter fordelt 
ligeligt på alle danskere. Dvs. figuren udtrykker, hvad en hypotetisk 
gennemsnitsdansker, mand eller kvinde, netto ville bidrage med, hvis 
personen gennemlevede sit liv fra 0 til 100 år med de aktuelle skattereg-
ler, offentlige udgiftsstandarder og overførselsregler.

Som det tydeligt ses af figuren, ligger kvindernes nettobidrag i alle ung-
doms- og voksenår under mændenes nettobidrag. Kun i barndommen, 
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indtil 13-års alderen, er pigernes nettobidrag marginalt mindre negativt 
end drengenes. I resten af leveårene er pigernes nettobidrag mindre posi-
tivt eller mere negativt end drengenes. 

Den afgørende forskel mellem mænds og kvinders gennemsnitlige årlige 
nettobidrag ligger, som det fremgår af figur 1, i de erhvervsaktive år. 
Kvinder når i den erhvervsaktive periode kun op på 73.000 kr. i gen-
nemsnitligt nettobidrag til det offentlige i det år, hvor nettobidraget er 
størst (som ca. 43-årig), mens mændene topper som ca. 44-årige med et 
nettobidrag på omtrent det dobbelte, 144,000 kr. Herefter går det nedad 
for både kvinder og mænd, og først i 60erne går gennemsnitskvindens 
nettobidrag i negativ, mens det sker lidt senere for mændene.
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Kilde: Specialkørsel fra De Økonomiske Råds sekretariat baseret  
på DREAM-kørsler af grundforløbet for Dansk Økonomi Forår 2012,  
Det Økonomiske Råd (2012). 

Figur 1. Gennemsnitligt aldersopdelt årligt nettobidrag til den 
offentlige sektor for en hypotetisk generation født i 2011, 1.000 kr. 



148 Hvis man summerer tallene over livet, er kvinders nettobidrag til det 
offentlige samlet set i gennemsnit negativt. Hver nyfødt pige ville i 
gennemsnit netto koste det offentlige ca. 1,6 mio. kr., hvis det offentliges 
udgifter og indtægter forblev som i 2011 ud i al fremtid. En nyfødt dreng 
ville netto i gennemsnit bidrage med 0,6 mio kr., dvs ca. 2 mio. kr mere 
end en nyfødt pige. 

Tabel 1. Gennemsnitligt samlet nettobidrag til den offentlige 
sektor for en hypotetisk generation født i 2011

Kilde: Specialkørsel fra De Økonomiske Råds sekretariat baseret på 
DREAM-kørsler af grundforløbet for Dansk Økonomi Forår 2012. 

Kvinde -1.628.000 kr.

Mand 602.000 kr.

Holder beregningerne og hvor usikre er de?

Det kan måske virke overraskende, at forskellene mellem kvinder og 
mænd stadig er så store efter et halvt århundrede med kvindefrigørelse, 
ligestillingspolitik og ligelønsinitiativer. Det er efter flere årtier, hvor det 
almindelige billede har været, at danske kvinder var veluddannede og 
fuldtidsarbejdende og stort set ligestillede med deres mandlige kolleger 
på arbejdsmarkedet.

En første indvending mod beregningerne, som nogle gange fremføres, er, 
at disse beregninger er helt hypotetiske og usikre. Det første er rigtigt, 
idet ingen mennesker naturligvis gennemlever et helt liv med de ordnin-
ger og regler, som er netop nu i 2012. Det andet er forkert, i den forstand, 
at beregningerne afspejler de faktiske udgifter og indtægter for det offent-
lige. Man kan naturligvis altid diskutere, om mænd eksempelvis burde 
bidrage mere til politiet end kvinder, som har en meget lavere krimi-
nalitet. Men man kunne omvendt argumentere for, at kvinder har mere 
glæde ved den tryghed, som retssamfundet og politiet giver dem. Derfor 
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er alle disse typer af “public goods” ligeligt fordelt på alle individer. Der 
er også andre fordelinger af udgifter og indtægter, der kan diskuteres. 
Men bundlinien er, at tallene bag beregningerne bygger på faktiske data. 
Ikke data, der er fremskrevet i mange årtier, eller data der bygger på 
antagelser om økonomiske ligevægte eller tilsvarende forhold, som ofte 
fremføres som kritik mod andre DREAM-beregninger.

En anden indvending kan være, at kvinder bidrager med meget mere 
økonomisk værdi, end det der kan beskattes, og som foregår på marke-
det. Kvinderne har fortsat hovedansvaret for husarbejdet i hjemmene, de 
tager hovedparten af barslen, og de passer ofte deres typisk ældre ægte-
fæller (kvinder gifter sig med mænd, der er i gennemsnit er tre år ældre, 
og mænd ældes tidligere og dør tidligere end kvinder) i de sidste leveår 
og aflaster de offentlige udgifter i disse år. Denne indvending er selvføl-
gelig korrekt, men ændrer ikke ved regnskabet i forhold til de offentlige 
budgetter. Alt ubeskattet arbejde, hvad enten det er husarbejde, gør-det-
selv arbejde eller sort arbejde, har naturligvis en samfundsmæssig værdi, 
selvom det ikke prissættes direkte i markedet. 

Uddannelse, arbejdsmarked og kønsarbejdsdeling

Denne kønsarbejdsdeling matcher slet ikke de uddannelsesmæssige 
investeringer, som kvinder og mænd foretager. Lige fra 1. klasse og til 
kandidatgraden på universitetsuddannelser er kvinderne i front. Pigerne 
klarer sig godt i folkeskolen og gymnasiet, mens langt flere drenge har 
adfærdsmæssige problemer i skolen. Pigerne gennemfører i højere grad 
end drengene en ungdomsuddannelse, og langt flere piger end drenge får 
en kompetencegivende videregående uddannelse eller erhvervsuddan-
nelse. I følge OECD (2011) er 60 pct. af de danske kandidater, der i dag 
forlader universitetet, kvinder! 

Kvinderne kommer ud på arbejdsmarkedet, får job og klarer sig tilsynela-
dende fint. Men så sker der noget: Det første barn bliver født! Kvinderne 
går på barselsorlov. Det gør mændene også, men de fleste kun i 2 uger 
omkring fødslen! Og så begynder kurverne i figur 1 også at divergere. 
Efter endt barselsorlov vender langt de fleste kvinder tilbage på arbejds-
markedet på fuld tid. Men her begynder mænds og kvinders karriere at 
gå hver sin vej. Kvinderne arbejder færre timer end mændene. En del af 



150 de højtuddannede mødre i den private sektor søger over i det offentlige, 
for det er lettere at forene arbejdsliv og familieliv i den offentlige sek-
tor, hvor fagforeninger i årtier har prioriteret de mere bløde værdier ved 
overenskomstforhandlingerne frem for lønstigninger. Højtuddannede 
fædre bliver i den private sektor, eller de skifter måske ligefrem over til 
den private sektor, if. Nielsen m.fl. (2004). Traditionelt har fædre i den 
private sektor ikke haft så gode barselsordninger, som i den offentlige 
sektor, så derfor er det lettest og billigst at lade Mor tage det meste af 
forældreorloven. Resultatet er, at mange danske familier ender med at 
have en ganske traditionel kønsarbejdsdeling, både i forhold til arbejds-
marked og hjemmefront. 

Samlet set viser danske tidsundersøgelser, at mænd faktisk arbejder 
mere end kvinder, og at de gennem de sidste årtier også har hentet meget 
ind på kvinderne i husarbejdet. Der er imidlertid forskel på, hvad kvin-
der og mænd typisk udfører af husarbejde og arbejde uden for markeds-
økonomien. Mænd laver samtidig mere sort arbejde og gør-det-selv arbej-
de end kvinder, if. Smith (2003). Kvinderne henter oftere end mændene 
børn om eftermiddagen og kører dem til fritidsaktiviteter. Mænd står i 
stedet ofte for hovedparten af havearbejdet, bilvasken og måske lørdags-
maden til gæsterne. Kvinderne udfører i langt højere grad end mænd det 
tidsufleksible husarbejde, mens mændenes aktiviteter på hjemmefron-
ten lettere kan passes ind i karrieren, når der er behov for det. Dette har 
signifikante effekter på forskellen i mænds og kvinders karriereveje, if. 
Bonke m.fl. (2005).

Samtidig modtager kvinderne i denne periode mere fra de offentlige 
budgetter. De har langt mere barsel end mændene, og flere syge- og 
omsorgsdage, fordi det mest er kvinderne der tager barns første sygedag. 
Mændene ender med - trods deres lavere uddannelsesniveau – alligevel 
at tjene betydeligt mere end kvinderne, fordi de arbejder flere timer, har 
højere stillinger, og det er mændene, der bliver topchefer, professorer og 
befolker bestyrelseslokalerne! 

Det er måske overraskende, at danske kvinder efter fem årtier med lige-
stillingspolitikker og en stærkt voksende familievenlig velfærdsstat, der 
muliggjorde danske kvinders indtræden på arbejdsmarkedet, stadig har 
en placering på arbejdsmarkedet som “second earner”. Løngabet mellem 
kvinder og mænd er større i Danmark end i det gennemsnitlige EU-land. 
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Og der er stort set ikke sket nogen lønudjævning siden 1975, da lige-
lønsloven blev indført i Danmark. Danske kvinder ligger langt nede mht. 
placering efter stillingsniveau og indflydelse i internationale statistikker. 
Danske kvinder besætter stadig kun ganske få procent af topchefstillin-
gerne i den private sektor, og danske kvinder har svært ved at få fodfæste 
i bestyrelseslokalerne. Hvis man alene ser på de største OMX virksom-
heder og sammenligner med tilsvarende virksomheder i de 26 andre EU 
lande, er der i Danmark 15 pct. kvinder i bestyrelserne (inkl. medarbej-
derrepræsentanter, som har en langt større kvindeandel end generalfor-
samlingsvalgte). Det er på niveau med DAX virksomhederne i Tyskland 
og kun marginalt højere end i hele EU, jfr. EU Kommissionen (2012).

Derfor ender kvinderne med tilsyneladende at være en underskudsfor-
retning for det offentlige, for de får aldrig udnyttet de store uddannelses-
mæssige investeringer, der blev foretaget. 

Er det en efficient allokering af samfundets ressourcer?

Som økonom er det naturligt at stille spørgsmålet: Er dette en efficient 
arbejdsdeling mellem kvinder og mænd? Hvis kvinder og mænd er lige 
produktive i ude- og hjemmearbejdet, må svaret være nej, eftersom 
kvinder er betydeligt bedre uddannede end mænd i den forstand, at der 
er investeret betydeligt flere offentlige midler i deres uddannelse end i 
mænds uddannelse, og kvinderne har selv i gennemsnit brugt mere tid 
og flere ressourcer på uddannelse end deres mandlige kolleger.

Der er økonomiske teorier, som kan forklare, at det kan være efficient 
med en traditionel kønsarbejdsdeling også i et moderne samfund, der 
bygger på ligestilling og lige uddannelsesmuligheder mellem kønnene. 
Hvis kvinderne har højere produktivitet i hjemmeproduktionen, specielt 
i forhold til børnefødsler og efterfølgende amning, mens de er ligeså 
kvalificerede som mænd i forhold til markedsøkonomien, vil det ifølge 
de klassiske teorier om absolutte og komparative fordele være efficient, 
at kvinderne varetager hovedparten af hjemmeproduktionen. Flere 
(mandlige) økonomer, bl.a. Lazear og Rosen (1990) har opstillet model-
ler, hvor de med denne forudsætning som nøgleforudsætning viser, at 
det er optimalt for virksomhederne at have højere krav til de kvinder, 
der forfremmes, end til mænd, selvom kvinderne er lige så effektive som 



152 mænd i alle positioner på arbejdsmarkedet. Det fører til en efficient allo-
kering, hvor mænd forfremmes til de højeste stillinger og kun laver lidt 
husarbejde, mens kvinderne har hovedparten af husarbejdet og stillinger 
på lavere niveauer på arbejdsmarkedet!

Det kan også tænkes, at kvinder og mænd ikke er ens med hensyn til de-
res præferencer for husarbejde, karriere og indflydelse. I nyere eksperi-
mentelle analyser er det vist, at kvinder ikke har så stor lyst til at deltage 
i konkurrencer som mænd, fordi kvinder ikke har samme selvtillid som 
mænd, uanset hvor velkvalificerede de er, se f.eks. Niederle og Vester-
lund (2007). Mænd har langt større tiltro til egne evner og deltager gerne 
i konkurrencer, også selvom de er langt dårligere kvalificerede til at 
vinde konkurrencerne end tilsvarende kvinder i følge disse eksperimen-
telle studier. Et interessant spørgsmål er, om denne forskellige adfærd 
skyldes genetiske forskelle mellem kvinder og mænd, eller om det er en 
adfærd, der tillæres meget tidligt i livet? Svaret på dette spørgsmål kan 
næppe gives af den økonomiske videnskab, men dette forskningsområde 
med eksperimentelle studier af økonomisk adfærd vil formentlig i de 
kommende år gøre os meget klogere med hensyn til at afdække årsagerne 
til kønsforskelle i adfærden på og udenfor arbejdsmarkedet.

Uanset årsagen til disse kønsforskelle, kan det næppe være en efficient 
allokering af samfundets ressourcer, at arbejdsmarkedet ender med at 
være så stærkt segregeret, både horisontalt og vertikalt. Man kunne lidt 
provokerende fremføre, at hvis det var en hensigtsmæssig allokering, 
ville man formentlig kunne forbedre efficiensen yderligere, hvis kvinder 
i højere grad brugte tiden på at oplæres i hjemmeproduktionen og i min-
dre grad brugte store uddannelsesmæssige ressourcer til universiteterne. 
Det er trods alt næppe den vej, som er politisk farbar.

Utilsigtede sideeffekter af velfærdsstaten og de  
familievenlige ordninger

Det er uden for diskussion, at væksten i velfærdsstaten op gennem sidste 
halvdel af forrige århundrede på mange måder var med til at hjælpe dan-
ske kvinder ind på arbejdsmarkedet og lette balancen mellem arbejdsliv 
og familieliv. Væksten af offentlige børnepasningsordninger, ældre-
omsorg, overførsels-ordninger m.m. kombineret med kampen for solida-



153

K
v

in
d

e
r

n
e

s
 ø

K
o

n
o

m
is

K
e

 b
id

r
a

g
 t

il
 v

e
l

fæ
r

d
s

s
ta

t
e

n

risk lønpolitik og ligeløn var med til at løfte bunden af lønfordelingen 
og betød et økonomisk løft for mange kvinder, som for første gang blev 
økonomisk selvstændige. Men samtidig med havde væksten i velfærds-
staten også utilsigtede effekter, som måske er med til at forklare, at det 
alligevel har været svært for danske kvinder i den veluddannede halvdel 
af arbejdsstyrken at bryde gennem det såkaldte “glasloft” på lige fod med 
mændene, trods kvindernes uddannelsesmæssige forspring.

Den sammenpressede danske lønstruktur og det voksende skattetryk be-
tød, at det blev relativt dyrt at outsource husarbejde. Mens amerikanske 
højtuddannede familier stadig outsourcer meget husarbejde, spiser ude 
og måske har en “nanny” til at passe hjemmet, har tilsvarende danske 
familier typisk selv udført langt mere af husarbejdet og gør-det-selv 
arbejdet. Selvom udbygningen af ældreomsorg og daginstitutioner i sig 
selv ubetinget må betragtes som fremmende for kvindernes indtræden på 
arbejdsmarkedet, har især de seneste årtiers kortere åbningstider i dag-
institutionerne, lukkedage mv. haft konsekvenser for de familier, hvor 
begge forældre forsøger at gøre karriere.

Det voksende skattetryk betød stigende indkomstskatter. Indtil slutnin-
gen af 1960erne havde Danmark sambeskatning af ægtefæller, hvilket 
i praksis betød, at kvindernes indkomst, som typisk blev betragtet som 
den marginale indkomst i husholdningerne, blev beskattet med den 
høje marginalskat. Dette gav klart stærke negative incitamentseffekter 
for kvindernes arbejdsudbud. Med kildeskattens indførelse i 1970 gik 
Danmark over til individual-beskatning af ægtefællers indkomst. Li-
gestillingsmæssige hensyn var et vigtigt argument bag denne ændring, 
selvom der også blev fremført meget kritiske synspunkter om, at staten 
ikke skulle blande sig i familiernes måde at fordele ude- og hjemmear-
bejdet og skattebyrden.

Til forskel fra reglerne for indkomstbeskatning af ægtefæller, hvor der 
allerede i 1970 vælges en kønsneutral beskatningsmodel, har reglerne 
om barselsorlov haft en helt anden udvikling. Siden betalt barsel til 
moderen blev indført i Danmark i 1960, er barselsordningerne løben-
de blevet udvidet og forlænget. I de første årtier, frem til 1984, var det 
udelukkende moderen, som havde ret til at gå på orlov. Allerede i 1978 
havde et udvalg under Børnekommissionen ganske vist foreslået, at 
udvidelser af barselsperioden i fremtiden burde være delt mellem fædre 



154 og mødre uden mulighed for at overdrage orloven blandt forældre – af 
hensyn til kvindernes muligheder på arbejdsmarkedet. Men dette forslag 
blev aldrig gennemført. 

I stedet er alle udvidelser siden 1984 foretaget som ordninger, der frit 
kan deles mellem forældrene, bortset fra 2 uger i forbindelse med føds-
len, som faderen har ret til. I langt de fleste familier er det økonomisk 
mest attraktivt, hvis moderen tager forældreorloven, fordi hun typisk 
tjener mindst eller er ansat i den offentlige sektor, hvor den økonomi-
ske kompensation i en del af perioden er højst. Nielsen (2012) viser, at 
økonomiske incitamenter har stor betydning for, hvem af forældrene der 
tager barslen. Det er da også for langt hovedparten af tiden moderen, der 
tager forældreorloven, jf. figur 2. Fars andel er forsvindende lille. Siden 
1990 er fars andel af tiden på barsel vokset fra ca. 4 pct. til ca. 7 pct. I 
en kort periode, fra 1998 til 2001, var der derudover reserveret 2 ugers 
barsel til faderen, men dette blev afskaffet bl.a. med den begrundelse at 
politikerne ikke skulle blande sig i familiernes fordeling af forældreorlo-
ven. Der er sket meget i dansk politisk siden ophævelsen af sambeskat-
ningen i 1970 og Børnekommissionens analyser fra 1978 om de negative 
utilsigtede effekter af en lang barselsorlov, der alene bruges af kvinder-
ne! De politiske holdninger afspejler utvivlsomt holdningerne i befolk-
ningen, hvor Danmark i følge Euromarometer (2012) på en del parametre 
vedrørende ligestillingsholdninger efterhånden ligger blandt de lande, 
som har de mest kønsstereotype syn på mænd og kvinder.

Der er foretaget en række studier af effekterne af disse kønsskæve ord-
ninger, se bl.a. Nielsen m.fl. (2004) og Smith m.fl. (2012). Det generelle 
billede er, at børn og børnefødsler gavner mænds karriere, mens der sam-
let set er en negativ løneffekt for kvinder, når de er uden for arbejdsmar-
kedet i en længere periode. Mænd, der tager længere barsel, har dog en 
signifikant lavere sandsynlighed for at blive forfremmet til topstillinger. 
Der ser ikke ud til at være nogen individuel negativ effekt af børn og bar-
selsorlov på forfremmelsessandsynligheden for kvinder i lederstillinger. 

Disse empiriske resultater passer godt med hypoteserne om statistisk 
diskrimination: Når barselsordninger er universelle og primært benyttes 
af det ene køn, er det rationelt for arbejdsgiverne at forvente, at unge 
veluddannede kvinder, der endnu ikke har fået børn, vil få et par børn og 
være væk fra jobbet på barsel i et par år, mens de tilsvarende mandlige 
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kolleger statistisk set kun tager få uger i forbindelse med børnefødslerne. 
Når de enkelte kvinder så rent faktisk får børn og går på barselsorlov, er 
det blot en opfyldelse af den kollektive forventning, der ligger til alle 
kvinder, og derfor er “child penalty” begrænset, selvom den eksisterer i 
nogle af analyserne. For mændenes vedkommende er der ikke en kollek-
tiv forventning om, at de går på længere barsel. For de få mænd, der rent 
faktisk gør det, er der derfor en klar individuel “karrierestraf”.

Konsekvensen af den skæve kønsfordeling på det danske arbejdsmarked 
ses tydeligt i de offentlige budgetter. En nyfødt dansk pige vil med de 
nuværende velfærdsordninger i gennemsnit over livet modtage ca. 1,6 
mio. kr. mere fra det offentlige i form af overførsler og offentlige ser-
viceydelser, end hun bidrager med via skatter og afgifter, mens nyfødte 
drenge i gennemsnit bidrager netto med ca. 0,6 mio. kr. Danske kvinder 
har – til trods for at de for flere årtier siden vandrede ud på arbejds-
markedet – stadig en svag økonomisk position, hvor de er afhængige af 

0

20

40

60

80

Far, inkl. forældreorlov
Mor, inkl. forældreorlov

Far

Mor

201020052000199519901985

Kilde: Danmarks Statistik, Statistisk 10-årsoversigt, diverse år og  
Statistikbanken.

Figur 2. Gennemsnitligt antal ugers orlov til mødre og fædre pr. barn 
født i året, 1984-2011



156 forsørgelse, selvom forsørgelsen i høj grad er flyttet fra ægtemanden til 
velfærdsstaten.

Hvis man gør sig det tankeeksperiment, at hver nyfødt kvinde i stedet 
for netto at koste 1,6 mio kr. til de offentlige budgetter over livet i stedet 
“kun” kostede eksempelvis 0,6 mio kr. (det er urealistisk at regne med 
at kvinderne kan nå mændenes niveau, og hvis der var en mere ligelig 
arbejdsfordeling ville mænds nettobidrag sandsynligvis falde lidt) ville 
de offentlige budgetter forbedres med ca. 30 mia. kr. hvis hver nyfødt 
kohorte har ca. 30,000 piger. Dette svarer til et bidrag til den finanspoliti-
ske holdbarhed på ca. 1,7 pct. af BNP!

Hertil kommer de ligestillingsmæssige argumenter. Selvom den danske 
befolkning måske ikke længere sætter ligestillingsmæssige spørgsmål 
særligt højt på dagsordenen, sammenlignet med mange andre EU-lande. 
jf. undersøgelserne fra Eurobarometer (2012), udtrykker de fleste politi-
kere og borgere alligevel ønsker om reelt lige muligheder for mænd og 
kvinder både på arbejdsmarkedet og på hjemmefronten. Der må således 
findes en anden “ligevægt” end den nuværende, som er udtryk for en 
Pareto forbedring. En “ligevægt” hvor mænd og kvinder deles mere lige-
ligt om ude- og hjemmearbejdet, og begge køn bruger deres uddannelses-
mæssige investeringer mere effektivt.

Problemet er blot, hvordan man kommer hen i denne ligevægt. Der er 
ikke meget, der tyder på, at samfundet automatisk er på vej hen i en 
anden “ligevægt” i Danmark. Hvis der er en bevægelse mod en mere li-
gelig placering af kvinder og mænd på arbejdsmarkedet, går bevægelsen 
umådelig langsomt. De seneste årtiers uddannelsesmæssige “eksplosi-
on” for kvinderne har ikke ændret nævneværdigt på de relative løn- og 
stillingsforskelle mellem mænd og kvinder, og på mange måder er de 
politiske holdninger til kvinders rolle på arbejdsmarkedet måske i dag 
mere kønsstereotype end i 1970erne, jfr. ideerne bag den individuelle 
indkomstbeskatning der blev indført i 1970 og ideerne om delt barsel til 
forældre i Børnekommissionen i 1978. Dengang var der tilsyneladende 
en stor politisk forståelse for, at lovgivning og regler påvirker adfærden 
og holdningerne i familierne, og at politikere ved at gå forrest og skabe 
kønsneutrale ordninger kunne skubbe til kønsstereotype “ligevægte”. 
Det kræver naturligvis et politisk mod at gå forrest og gennemføre ord-
ninger, som ved første øjekast ikke er populære. Det er blevet en vanske-
lig opgave i 2012.



157

K
v

in
d

e
r

n
e

s
 ø

K
o

n
o

m
is

K
e

 b
id

r
a

g
 t

il
 v

e
l

fæ
r

d
s

s
ta

t
e

n

Litteratur

Bonke, J., N. Datta Gupta og N. Smith (2005): The timing and flexibility of  
housework and men and women’s wages, I: D. Hamermesh og G.A. Pfann (red.),  
The economics of time use, Elsevier, s. 43-77. 

Danmarks Statistik, Statistisk 10-årsoversigt, diverse år og Statistikbanken.

Det Økonomiske Råd (2012): Dansk Økonomi, Forår 2012, De Økonomiske Råd.

EU Kommissionen (2012): Progress on Equality between Men and Women,  
2011, Annual Report,  
http://ec.europa.eu/justice/gender-equality/files/swd2012-85-gendereq_en.pdf

Eurobarometer (2012): Women in decision making positions, Speical Eurobarometer  
376, EU Commission.

Lazear, E. og S. Rosen (1990): Male-female wage differentials in job ladders,  
Journal of Labor Economics 8, s. 106-123.

Nielsen, H. S. (2012): The Effect of Economic Incentives on a Father’s Child Leave:
Evidence from a Reform of Leave Schemes, Upubliceret arbejdspapir, Aarhus Universitet.

Niederle, M.  og L. Vesterlund (2007): Do women shy away from competition?  
Do men compete too much? Quarterly Journal of Economics, 122(3), s. 1067-1101.

Nielsen, H.S., M. Simonsen og M. Verner (2004): Does the Gap in Family-friendly  
Policies Drive the Family Gap? The Scandinavian Journal of Economics 106 (4),  
s. 721-744.

OECD (2011): Education at a Glance 2011.

Smith, N. (2003): De hårdtarbejdende og stressede danskere? Fra Smith m.fl. (2003):  
Mangel på arbejde til mangel på arbejdskraft, Arbejdsliv i Danmark i det nye årtusinde, 
kapitel 2. Spektrum.

Smith, N., V. Smith og M. Verner (2012): Why are so few females promoted into  
CEO and Vice-President positions? Danish empirical evidence 1997-2007, udkommer  
i Industrial and Labor Relations Review.



158 “Uligevægtene i dansk økonomi må efterhånden 

karakteriseres som værende af permanent karak-

ter. Betalingsbalanceunderskuddene har eksisteret 

i 25 år med stærkt tiltagende gældsproblemer til 

følge og den høje ledighed i næsten 15 år”

Fra kapitlet “Arbejdsmarkedet og balanceproblemet”,  
i Dansk Økonomi, juni 1988



Et økonomisk  
perspektiv på uddan-
nelsesindsatser
Af Helena Skyt Nielsen1

Det 3-årige barn har hørt 30 millioner flere ord, hvis det er vokset op 
med universitetsuddannede forældre, end hvis det er vokset op med for-
ældre på understøttelse. Ikke overraskende er det 3-årige barns ordfor-
råd mere end dobbelt så stort, når det er vokset op i universitetsfamilien, 
og gabet stiger frem mod skolestart. Disse tal fra Hart & Risley (1995) er 
gået verden rundt, og dansk forskning finder lignende forskelle. Alligevel 
taler det politiske system om fleksibel ungdomsuddannelse, fjumreår, 
SU og efter- og videreuddannelse, når vi vil have flere igennem uddan-
nelsessystemet. Forskellene skabes meget tidligt, men de løsninger, der 
diskuteres, ligger meget sent.

Danmark er et af verdens mest lige samfund. Alligevel er der allerede 
tidligt i børns liv store forskelle i børns færdigheder langs den sociale 
rangstige. Den sociale mobilitet er højere i de nordiske lande end i USA 
fx målt ved korrelation i uddannelse eller indkomst på tværs af genera-
tioner (se fx Holmlund, Lindahl & Plug, 2011). Dette skyldes formentlig 
den veludbyggede velfærdsstat og især den offentlige uddannelsessektor. 
Selvom vi i de nordiske lande har nogle af verdens højeste subsidier 
til uddannelse og verdens mest lige indkomstfordelinger, er det stadig 
sådan, at børn fra hjem, hvor en eller begge forældre har en akademisk 
uddannelse, har langt højere sandsynlighed for selv at få en akademisk 
uddannelse end andre. 

Der er en lang række faktorer, som påvirkes i løbet af opvæksten, og børn 
af forældre med længerevarende uddannelse får en mere hensigtsmæs-
sig påvirkning på alle disse stadier: børns indlæring og indlæringsevne 
påvirkes allerede i fosterstadiet (fx rygning og alkohol), i spædbarnssta-

1 Professor, Institut for Økonomi, Aarhus Universitet.



160 diet (fx amning, tæt voksenkontakt, gestikulation), småbørnsstadiet (fx 
kvalitet af dagtilbud, varieret sprogpåvirkning) og på førskolestadiet (fx 
daglig læsning). Bemærk, at ingen af de nævnte hensigtsmæssige påvirk-
ninger nødvendigvis kræver en lang uddannelse at udføre!
Det er dog kun i begrænset omfang en årsagssammenhæng mellem for-
ældres uddannelse og børns uddannelse, så forskellene opstår ikke kun 
på grund af opnået uddannelse og heraf højere indkomst eller mere hen-
sigtsmæssigt forældreskab. Sammenhængen forklares i stedet for hoved-
sagligt af, at forældre med lange uddannelser har nogle underliggende 
evner og færdigheder, der påvirker investeringer i børnene og børnenes 
valg (se Holmlund, Lindahl & Plug, 2011). Dette kan både være genetiske 
forskelle fx i intelligens, som det er svært at ændre på, men også tillærte 
forskelle fx i vedholdenhed eller selvkontrol eller forskelle i erhvervet 
viden om børns udvikling, børns behov og betydningen af investering i 
børnene fra de er små.

Resten af dette kapitel skrider frem som følger: Først præsenteres den 
teoretiske og metodiske baggrundsramme. Derefter præsenteres nogle ek-
sempler på væsentlige tidlige indsatser i uddannelsessystemet. Dernæst 
nogle eksempler på et par omdis kuterede sene indsatser, som har til hen-
sigt at understøtte unge i at blive selvforsørgende. Til sidst konkluderes 
og gives et bud på, hvor der er potentiale for at omprioritere ressourcer.

Baggrundsramme 

Forebyggelse er bedre end behandling: afkast til indsatser tidligt i livet 
må teoretisk betragtet forventes at være meget større end senere i livet, 
se figur 1.

Det skyldes to ting: For det første gør tidlige indsatser de senere indsat-
ser mere produktive. Et barn, som er blevet godt stimuleret af forældrene 
og har været passet i et dagtilbud af høj kvalitet, er givetvis adfærds-
mæssigt og intellektuelt mere skoleklar som 6-årig, hvorfor tilegnelsen 
af færdigheder i skolen vil være nemmere og nå et højere niveau. For det 
andet er viften af evner og færdigheder, som er nødvendige for at klare 
sig igennem uddannelsessystemet og på arbejdsmarkedet, meget bred, og 
evner og færdigheder er komplementære, således at de er mere produkti-
ve sammen. Fx lærer man nemmere at læse, hvis man er vedholdende og 
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god til at koncentrere sig. Et tidligt fokus på understøttelse og udvikling 
af en mængde færdigheder er derfor formodentlig langt bedre end en 
ensidig, sen indsats, se Heckman (2008). 

Det er svært at sige, om trade-off mellem investeringer i tidlige og sene 
indsatser er det samme i Danmark som i USA, der undersøges af Heck-
man (2008). Vi har en massiv offentlig indsats både tidligt i livet (indsats 
for gravide, sundhedsplejersker, barselsorlov, gode dagtilbud) og sent 
(gratis uddannelse, høj studiestøtte, arbejdsmarkedspolitik og efter- og 
videreuddannelse). Det er dog tankevækkende, at det offentlige subsidi-
um til de billigste kandidatuddannelser er ca. 650.000 kr. pr. studerende 
i 2012, mens det offentlige subsidium til 5 år i daginstitution er ca. det 
halve. I næste afsnit ses på effekten af en række tidlige og sene indsatser.

Uanset om man taler om tidlige eller sene indsatser, er det en stor sta-
tistisk udfordring at afdække effekten af en given indsats. Elever, der 
udskyder skolestart, klarer sig fx dårligere senere i livet end andre. Dette 
skyldes, at de ofte udskyder skolestart, fordi de har nogle særlige van-

Afkast til investering
i humankapital (pct.)

0

Programmer målrettet de tidligste år

Programmer målrettet førskolebørn

Skolegang

Jobtræning

0-3 år 4-5 år Skole Efter endt uddannelse

AlderKilde: Heckman (2008)

Figur 1. Afkast til en krone investeret ved forskellige aldre



162 skeligheder, som også delvist forklarer, hvorfor de klarer sig dårligere 
på en række andre parametre. Den statistiske udfordring går ud på at 
udsondre effekten af sen skolestart fra effekten af de særlige vanskelig-
heder, så der med rimelighed kan siges noget om årsagssammenhængen. 
Generalisérbar viden om årsagssammenhæng er som oftest nødven-
dig for at danne grundlag for politiske prioriteringer af indsatser. I det 
konkrete tilfælde anvendes ofte en metode, hvor man – populært sagt 
- sammenligner elever, som er født lige før årsskiftet, med elever, der er 
født lige efter årsskiftet. Der er et tydeligt hop i skolestartsalder, når man 
sammenligner børn født i december med børn født i januar. Hvis man 
godtager, at det er tilfældigt, om fødslen foregår på den ene eller anden 
side af årsskiftet, kan man anvende denne variation til at isolere effekten 
af skolestartsalder fra effekten af at have særlige vanskeligheder.

Tilsvarende problemer gør sig gældende i de fleste andre uddannelses-
politiske problemstillinger. Elever der modtager specialundervisning 
får dårligere karakterer ved afgangseksamen end andre elever, hvis de 
overhovedet går op til eksamen. Dette er ikke overraskende, da de ofte 
får specialundervisning pga. indlærings- eller adfærdsvanskeligheder. 
Elever i små klasser og elever på små skoler klarer sig dårligere end 
andre elever, mens elever på en række privatskoler klarer sig bedre. 
Ligesom i tilfældet med sen skolestart, vil man drage nytte af et indgåen-
de kendskab til de institutionelle rammer og på baggrund heraf designe 
en empirisk strategi, der er velegnet til effektmåling. I nogle enestående 
tilfælde er det muligt at foretage et lodtrækningseksperiment, hvor en 
behandlingsgruppe udsættes for en indsats (fx sprogstimulering), hvoref-
ter individernes udfald kan sammenlignes med udfaldet for en kontrol-
gruppe, som har været udsat for sædvanlig praksis.

Tidlige indsatser

Tidlige forskelle

Allerede på fødselstidspunktet er der forskel i hvilke stimuli et barn 
bliver mødt med afhængigt af dets forældres placering på den sociale 
rangstige. En oplagt årsag er, at veluddannede forældre har mere korrekt 
viden om fx hvornår et barn kan høre, se og vende sig samt hvor stort 
ordforrådet kan forventes at være på et givet alderstrin. Dette viser sprit-
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ny forskning, som Flavio Cunha, UPenn, løftede sløret for på Aarhus 
Universitet i august 2012. 

Som 14 måneder gammel bruger et barn med veluddannede forældre 
mere varieret gestikulation end andre. Barnet mødes med mere kom-
pleks gestikulation fra forældrene, og disse tidlige forskelle i forældres 
gestikulation kan delvist forklare forskellene i børnenes ordforråd ved 
skolestart (Rowe & Golden-Meadow, 2009). Fra et til seks år vokser 
forskellen i ordforråd blandt børn afhængigt af social baggrund, og disse 
forskelle afspejler sig senere som forskelle i læse- og skrivefærdigheder i 
skolen, som er afgørende for senere job- og livsmuligheder (Hoff, under 
udgivelse). Også når det gælder den sociale og følelsesmæssige udvik-
ling er der tydelige forskelle relativt tidligt. Disse forskelle omfatter både 
adfærdsvanskeligheder og egentlige psykiatriske diagnoser som fx ODD 
(Oppositional Defiant Disorder) eller ADHD (Attention-Deficit/Hyperac-
tivity-Disorder), og de afspejler sig senere som forskelle i præstationer og 
muligheder i tilværelsen (Webster-Stratton, 2011). 

For at børn med lavt uddannede forældre kan opnå den samme acce-
leration i færdigheder, som ses blandt børn af veluddannede forældre, 
kræves opfølgende og komplementære investeringer. Ideelt set er der så-
ledes brug for indsatser, som rækker ud over daginstitutioner og skoler, 
og som involverer forældre og giver varige ændringer i kommunikation 
mellem voksne og børn. Webster-Stratton (2011) har udviklet program-
met “De Utrolige År”, som har vist sig godt til at forebygge og behandle 
fx adfærdsvanskeligheder blandt børn ved at inddrage børn, forældre og 
lærere.

De nævnte amerikanske undersøgelser er vidt citerede over hele verden, 
men samme tendenser ser man i Danmark fx jf. Bleses et al. (2010). Vi 
mangler dog stadig sikker viden om årsagssammenhænge og mekanismer 
samt viden om hvilke effektive og velafprøvede redskaber der kan hjæl-
pe forældre og pædagoger til at støtte barnets udvikling af sprog eller 
hensigtsmæssig adfærd. 

I Aarhus Kommune har man i et lodtrækningsforsøg set signifikant posi-
tive effekter hos tosprogede børn med lavt uddannede mødre af en ind-
sats bestående af en sprogkuffert med sprogstimulerende midler. Kuffer-
ten blev udleveret til forældre til 3-5-årige børn. Indsatsen støttedes op 



164 af pædagoger i daginstitutioner, og den er således et eksempel på kom-
plementær produktion af sprogkundskaber (Andersen & Jakobsen, 2012). 
Lignende lovende resultater ser man af projekt Bogstart, hvor forældre 
til børn i udsatte boligområder bliver guidet om læsning for børn og får 
fire bogpakker samt besøg af en bibliotekar (Bleses, 2011). Projektet, som 
er en dansk tillempning af det britiske Bookstart, hvor 90 pct. af britiske 
børn modtager bogpakker, og tilsvarende tyske og hollandske projekter, 
er dog ikke udrullet som et lodtrækningsforsøg ligesom det århusianske 
forsøg. 

Tidlig uddannelse

Tidlig uddannelse af børn omfatter dels pasning hjemme - typisk i form 
af barsels- og forældreorlov - og dels pasning uden for hjemmet i insti-
tutioner eller i dagpleje. Ruhm and Waldfogel (2012) giver et overblik 
over status på forskningsfronten på dette område, som danner basis for 
beskrivelsen nedenfor.

Ved at udnytte den gradvise udvidelse af barselsorloven i en lang række 
lande har internationale forskningsundersøgelser dokumenteret de kort- 
og langsigtede effekter af længden af barsels- og forældreorlov på børne-
ne. Undersøgelserne finder samstemmende, at der er gunstige effekter på 
børnene af barsels- og forældreorlov i intervallet 0 til 4 måneder, mens 
forøgelsen af orloven udover 4 måneder ikke har hverken positive eller 
negative effekter på børnenes karakterer eller andre relevante udfald. 

Pasning uden for hjemmet forgår i Danmark typisk i institutioner med 
uddannet personale og er efter internationale standarder billig og af høj 
kvalitet. Denne form for tidlig uddannelse af børn har gunstige kort- og 
langsigtede effekter på, hvordan børnene klarer sig i uddannelsessyste-
met sammenlignet med at være hjemme hos forældrene eller pasning 
af lavere kvalitet. Disse effekter er især drevet af betydelige positive 
effekter for børn, især drenge med forældre med lav eller ingen uddan-
nelse ud over grundskolen. Simonsen & Datta Gupta (2012) kan ikke 
dokumentere forskellig effekt af typen af dagtilbud som 3-årig i Danmark 
anno 1999 på præstationer som 11-årig. 
Skolestart

Selvom daginstitutioner gør en positiv forskel, er børn af forældre med 
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lav eller ingen uddannelse ud over grundskolen stadig stærkt overrepræ-
senterede blandt sene skolestartere og omgængere i børnehaveklassen. 
I skoleåret 2010/11 var andelen af sene startere 22 pct. vs. 8 pct., mens 
andelen af børn, som gik om i børnehaveklassen var 6 pct. vs. 1 pct. 
blandt børn med hhv. forældre uden uddannelse udover grundskolen og 
forældre med en lang videregående uddannelse. Andelen af sene startere 
varierede fra 5 pct. til 20 pct. på tværs af de danske kommuner, se UNI-C 
(2012)

Forsinket skolestart giver en kortvarig fordel i uddannelsessystemet, som 
ikke kan spores på længere sigt på arbejdsmarkedet og mindsker således 
livstidsindkomsten (Black, Devereux & Salvanes, 2011). Når man måler 
betydningen af sen skolestart på succes i uddannelsessystemet, er det 
vigtigt at skelne mellem effekten af at være startet senere og effekten af at 
være ældre, når man observeres på et givet klassetrin (pga. identiteten: 
alder = skolestartsalder + antal års uddannelse). Elever, der er startet 
sent, klarer sig i gennemsnit bedre i faglige test eller i vurdering mhp. 
oprykning efter et givet klassetrin. Men det viser sig, at dette alene skyl-
des, at de er ældre, når de skal vurderes. Man skal således tage alderen 
i betragtning, når man vurderer resultatet af de nationale test eller 9. 
klasses afgangsprøve. Hvis man vurderer, hvordan unge mænd klarer sig 
fx i IQ testen ved session som 18-årige, eller hvis man vurderer deres løn 
ved et givet alderstrin, viser det sig, at effekten af sen skolestart er nega-
tiv, dvs. effekten af det ekstra år i børnehaven er mindre end alternativet. 

Man kan ikke helt afvise, at der kan være positive effekter af sen sko-
lestart på nogle marginer, som ikke slår igennem på det gennemsnitli-
ge uddannelses- og lønniveau. Fx finder Black, Devereux & Salvanes 
(2011), at sandsynligheden for at blive teenagemor mindskes ved sen 
skolestart især for de mest udsatte grupper, ligesom den observerede 
mentale sundhed ved sessionen er bedre for mænd. Desuden finder 
Landersø, Nielsen & Simonsen (2012), at sen skolestart mindsker sand-
synligheden for at starte en kriminel løbebane. I USA har man fundet, at 
sandsynlighed for at få psykiatriske diagnoser såsom ADHD og sandsyn-
ligheden for at få specialundervisning mindskes, hvis man starter sent i 
skole. Førstnævnte resultat genfindes dog ikke i Danmark, og det skyldes 
formentlig, at psykiatriske diagnoser som ADHD stilles af praktiserende 
læger og pædiatere i USA og ikke af psykiatere, som i Danmark (Dals-
gaard et al, 2012). I Tyskland, hvor man har niveaudelt undervisning 
efter 4. klassetrin, har man fundet, at sen skolestart forbedrer sandsynlig-
heden for at komme ind på det akademiske spor i uddannelsessystemet. 



166 Sen skolestart kan således have en gunstig langsigtet effekt på adfærd, 
ligesom det kan have forøget betydning, hvis der foretages væsentlige og 
svært reversible beslutninger tidligt i grundskoleforløbet.

Ressourcer i grundskolen

Nogle af de omkostningstunge ressourceparametre i grundskolen er æn-
dringer af klassestørrelse og specialundervisning. Når det gælder klasse-
størrelse er der robust evidens for, at større klasser mindsker læring, og 
at store klasser især skader de faglige præstationer hos drenge og børn 
med lavt uddannede forældre (Browning & Heinesen, 2007; Heinesen, 
2010). Størrelsesordenen af effekten svarer til, at en reduktion af klasse-
størrelsen med 5 elever øger karaktererne med ca. et kvart karakterpoint 
– og mere for drenge og børn med lavt uddannede forældre.

Når det drejer sig om specialundervisning er der meget sparsom viden 
om effekten. I en nylig rapport fra DeLoitte rapporteredes det, at 14 
pct. af eleverne i den danske grundskole modtog specialundervisning i 
skoleåret 2008/9 (svarende til ca. 20 pct. af budgettet). Hanushek, Kain 
& Rivkin (2002) finder en gunstig effekt af specialundervisning for USA, 
mens et nyere engelsk arbejdspapir af Keslair, Maurin and McNally 
(2012) ikke kan dokumentere nogen effekt. Der er således et stort hul i 
litteraturen her: Vi ved ikke, om specialundervisning gør en forskel, og 
om specialundervisning i almenskolen er at foretrække frem for segrege-
rede tilbud i specialklasser eller på specialskoler. 

Sene indsatser

Statens Uddannelsesstøtte (SU)

I Danmark har vi lagt stor vægt på, at SU-systemet skal understøtte og 
forbedre lige adgang til uddannelse. Der gives verdens højeste SU-sti-
pendier, ligesom der gives støtte til adskillige ungdomsuddannelser og 
til studier i 12 måneder udover normeret studietid på de videregående 
uddannelser. Humlum & Vejlin (under udgivelse) har undersøgt effekten 
af SU-stipendier på faglige præstationer og beskæftigelse for elever i de 
3-årige gymnasiale uddannelser. Forfatterne udnytter eksogen variation 
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i fødselstidspunkt omkring et kvartalsskel til at identificere effekten af 
SU. De finder, at SU-stipendiet mindsker beskæftigelsen en smule uden 
dog at påvirke de faglige præstationer overhovedet uanset elevens socia-
le baggrund. Nielsen, Taber & Sørensen (2010) har undersøgt effekten af 
SU-stipendiet på indskrivning på videregående uddannelse. Forfatterne 
udnytter bl.a. 1987/88-reformen til at identificere effekten af SU. De fin-
der, at en forøgelse af SU-stipendiet havde en meget begrænset effekt på 
indskrivningen på de videregående uddannelser, også for unge med lavt 
uddannede forældre. Öckert (2012) konkluderer ligeledes, at yderligere 
subsidier til videregående uddannelser ikke kan forventes at have nogen 
effekt i de nordiske lande, hvor subsidierne i forvejen er verdens højeste. 

Voksen- og Efteruddannelse (VEU)

Effekten af offentligt støttet Voksen- og Efteruddannelse (VEU) er blevet 
kortlagt af Kristensen & Skipper (2009). Forfatterne undersøger effekten 
af kurserne på løn, beskæftigelse, videre uddannelse, job- og branche 
mobilitet mv. og foretager cost-benefit-analyser. Resultaterne viser, at 
voksen- og efteruddannelse giver et negativt afkast for kurser på det 
almene niveau, fx 9. klasses dansk og HF enkeltfag. En gennemsnitlig 
kursist koster samfundet ca. 100.000 kr., når gevinsterne er trukket fra. 
En fjerdedel af unge mænd på 25 år har ikke en uddannelse ud over 
grundskolen, mens det tilsvarende gør sig gældende for en femtedel af 
de unge kvinder på 25 år. Voksen- og efteruddannelse (VEU) ses af man-
ge som det columbusæg, der kan råde bod på den manglende uddan-
nelse fra det ordinære uddannelsessystem. Men dette kan ikke doku-
menteres. Nærmest tværtimod. Alligevel er antallet af kursister på det 
almene niveau mere end fordoblet fra 150,000 i 2002, som Kristensen & 
Skipper analyserer, til over 300,000 i 2011. Heller ikke den nye fleksible 
ungdomsuddannelse, som tænkes at rumme de unge, som dropper ud af 
det ordinære system, kan forventes at være en gylden løsning. Der findes 
allerede den “Særligt Tilrettelagte Ungdomsuddannelse” (STU) som er 
målrettet de ca. 7 pct. unge med sådanne behov, og der er ikke nogen 
grund til at forvente, at afkastet af denne type uddannelser er højt for 
normalt fungerende unge.

Ovenstående tur gennem uddannelsessystemet bekræfter i vid udstræk-
ning, at afkastet til indsatser tidligt i livet er meget større end senere i 



168 livet. Den giver således et fingerpeg om, hvor man kan kigge efter nogle 
gode investeringer i uddannelsespolitikken. Gennemgangen tyder på, at 
der kan være store gevinster ved nogle enkle tidlige indsatser til sprogs-
timulering og adfærdstræning, som også involverer forældre, ligesom der 
også kan være gevinster ved mindre klasser. Gennemgangen giver også 
nogle forslag til, hvor man kunne spare penge. Man kunne spare penge 
på SU-stipendier, fordi det ikke i tilstrækkelig grad synes at fremme 
de uddannelsespolitiske målsætninger, ligesom man også kunne spare 
penge på almen voksen- og efteruddannelse. Man kunne formentlig også 
spare penge på at optimere overgangen fra børnehave til skole. Det er 
dog vigtigt at imødekomme de sjældne men dyre konsekvenser såsom 
øget forekomst af teenagemoderskab, kriminalitet og lavere mental sund-
hed blandt børn, som tilfældigvis er yngst i klassen. 

En oplagt mulighed ville være at efterspørge innovative løsninger samt 
opsamle systematisk viden om effekten af rullende indskoling eller 
aldersopdelte klasser. En anden udgiftstung post i uddannelsessystemet 
er specialundervisning, hvor der allerede pågår store spareøvelser. Det er 
dog vigtigt at være opmærksom på, at der endnu ikke foreligger genera-
lisérbar viden om effekterne af forskellige typer indsatser for børn med 
særlige vanskeligheder. 

Den bedste måde at forbedre lige adgang til uddannelse er at investere 
i udsatte børn fra (og før) fødslen og følge investeringerne op løbende. 
De sene indsatser såsom almen efter- og videreuddannelse, fleksibel 
ungdomsuddannelse, jobtræning eller meget generøs SU-støtte kan kun 
bidrage med lappeløsninger. Investeringerne er ikke kun en sag for dag-
institutioner og skoler; i mange tilfælde vil forældre skulle involveres for 
at opnå det ønskelige afkast af tidlige indsatser. 
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170 ”Det anses imidlertid ikke for sandsynligt, at alle 

EF-lande inden for en overskuelig fremtid vil kun-

ne deltage i en valutaunion, uden at dette vil give 

anledning til konflikter. Specielt i Storbritannien 

og i de sydeuropæiske lande adskiller udviklingen 

sig fra udviklingen i de øvrige lande. Derimod ville 

den såkaldt hårde kerne inden for EF formentlig 

relativt hurtigt kunne etablere en valutaunion, 

uden at det umiddelbart ville give anledning til 

større spændinger. Det er dog naturligvis et åbent 

spørgsmål, om landenes ønsker vedrørende den 

fremtidige økonomiske politik er tilstrækkeligt 

sammenfaldende. I modsat fald kan der også opstå 

konflikter i en union alene bestående af kernelan-

dene.”

Fra kapitlet “Den økonomiske og monetære union”, 
Dansk Økonomi, maj 1991



Når markedet svigter
Af Jørgen Birk Mortensen1 og Peder Andersen2

Markedet kan ikke håndtere forureningsproblemer, og regulering er 
nødvendig for at sikre den korrekte balance mellem økonomi og natur. 
Disciplinen miljø- og ressourceøkonomi giver gode svar på, hvordan 
markedssvigt kan håndteres. Med dannelsen af Det Miljøøkonomiske 
Råd i 2007 er der sket en markant forbedring af anvendt miljø- og res-
sourceøkonomi i Danmark.

Miljø- og ressourceøkonomi som disciplin

Miljø- og ressourceøkonomi er en økonomisk disciplin, der bygger på 
grundlæggende økonomisk teori og empiriske metoder, der anvendes i 
økonomi, men som er tilpasset områdets særlige problemer.

Det Økonomiske Råds formandskab udsendte det første kapitel om miljø 
og natur i forårsrapporten 1993. Kapitlet havde titlen Miljø: Prioritering 
og regulering. Kapiteloverskriften peger på to vinkler på miljøpolitik, 
hvor det var oplagt at anvende økonomiske metoder, og som også senere 
hen er videreført i Det Økonomiske Råds rapporter

Udviklingen af disciplinen miljø- og ressourceøkonomi var begyndt at 
tage fart i begyndelsen af 1970erne med inspiration fra U.S.A. Her havde 
frygten for miljøkatastrofer i slutningen af 1960erne foranlediget indfø-
relse af vigtige miljølove vedrørende luftkvalitet og miljøpolitik. Senere 
love fra begyndelsen af 1970erne omhandlede f.eks. vandkvalitet og 
truede arter.

1 Lektor emeritus ved Økonomisk Institut, Københavns Universitet, var medlem af Det Økonomiske 
Råds formandskab i perioden 1998-2006 og er nu medlem af Det Miljøøkonomiske Råd som et af 4 
medlemmer, der skal være særligt kyndige i samspillet mellem økonomi og miljø samt i miljømæssige 
problemstillinger. 
2 Professor ved Institut for Fødevare- og Ressourceøkonomi, Københavns Universitet, var chef i Det 
Økonomiske Råd i perioden 1992 - 2007 og er nu medlem af Det Miljøøkonomiske Råd som et af 4 
medlemmer, der skal være særligt kyndige i samspillet mellem økonomi og miljø samt i miljømæssige 
problemstillinger.



172 Miljø- og ressourceøkonomi blev et internationalt akademisk interesse-
område med oprettelsen af “Association for Environmental and Resour-
ce Economists” i 1978 og starten af en række internationale tidsskrifter 
på området.

Specielt kendetegnende for miljø- og ressourceøkonomi som disciplin er, 
at udgangspunktet oftest er fænomener, som markedet ikke kan håndtere 
på hensigtsmæssig måde, eller hvor institutionelle forhold og regulering 
medfører en manglende hensyntagen til miljø- og ressourceforhold.

Centrale overvejelser og afvejninger

Miljøet eller naturen udgør grundlaget og omgivelserne for mennesker og 
skaber de ydre rammer omkring al menneskelig aktivitet herunder øko-
nomisk aktivitet. At betragte miljø og natur fra en økonomisk synsvinkel 
er interessant af mange grunde. Naturen eller miljøet yder en række 
tjenester, som er afgørende for det økonomiske systems virkemåde, og 
hensyntagen til samspillet mellem økonomi og natur er derfor en væ-
sentlig del af god økonomisk forvaltning. Samtidig har udviklingen i den 
økonomiske aktivitet ført til en række tilfælde af forureningsproblemer 
og overudnyttelse af naturressourcer.

Hvis en sådan udvikling skal ændres, kræves en indsigt i, hvordan det 
økonomiske system virker og en indsigt i samspillet mellem økonomi og 
natur for, at der kan gribes ind på hensigtsmæssig måde. Spillereglerne 
i det økonomiske system skal udformes under hensyntagen til sammen-
hængene i naturen eller det økologiske system. Den økonomiske tilgang 
til forholdet mellem natur og økonomi er kendetegnet ved, at naturens 
betydning for menneskelige levevilkår sættes i centrum. Dette udelukker 
naturligvis ikke, at menneskelige beslutninger og handlinger er styret 
af etiske principper, som tilgodeser andre hensyn, f.eks. sikring af den 
biologiske mangfoldighed.

Det økonomiske system og menneskelig aktivitet indgår i et kompliceret 
samspil med en række andre elementer i naturen og påvirker på afgø-
rende måde en række balancer i naturen. I miljøøkonomiske modeller 
forsøges det økonomiske system afbildet som en del af et større system, 
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således at både økonomiens virkninger på natur og miljø og konsekven-
ser af ændringer i naturen for det økonomiske system kan beskrives.

Den økonomiske indsigt i, hvordan et økonomisk system fungerer, 
kombineres så med naturvidenskabelig indsigt i, hvordan naturen og 
økologiske systemer fungerer. Den samlede forståelse og indsigt kan 
så udnyttes til at afdække mulige fremtidige forløb og muliggøre valg, 
som afspejler f.eks. ønsket hensyntagen til fremtidige generationer. 
Analyserne af samspillet stiller meget betydelige krav til viden om bl.a. 
biologiske, økologiske, tekniske og økonomiske sammenhænge. På grund 
af betydelig kompleksitet og usikkerhed omkring disse forhold bliver 
analyser komplicerede og beslutningstagen særdeles vanskelig.

Miljø- og ressourceøkonomi har brug for at udnytte viden fra en række 
andre discipliner. Det Økonomiske Råds arbejde afspejlede et sådant 
frugtbart samarbejde i rapporten fra efteråret 2004 om vand og natur. I 
dette kapitel blev bl.a. 4 alternative metoder til regulering af landbrugets 
pesticidforbrug analyseret. Analysen benyttede landbrugsøkonomiske 
modeller fra Fødevareøkonomisk Institut, en model for biodiversitet fra 
Danmarks Miljøundersøgelser samt en geologisk/hydrologisk model fra 
Danmarks og Grønlands Geologiske Undersøgelser. At samkøre modeller 
fra så forskellige faglige miljøer viste sig at være en meget stor udfor-
dring. Et interessant resultat af sammenligningen af tre instrumenter var, 
at sprøjtefri randzoner viste sig at være et omkostningseffektivt instru-
ment, sammenlignet med pesticidskatter eller omlægning til økologisk 
jordbrug.

Naturens ydelser og økonomi

Naturens betydning for menneskelige levevilkår og for den økonomi-
ske aktivitet kan beskrives ved hjælp af tre typer ydelser, som naturen 
leverer:

•	 Naturen stiller ressourcer til rådighed, som benyttes som input og 
omdannes i det økonomiske system

•	 Naturen yder en række rense- og nedbrydningstjenester i forbindelse 
med frembragte affaldsstoffer



174 •	 Naturen påvirker direkte menneskelig velfærd og levevilkår (sund-
hedstilstand, direkte forbrug af naturydelser m.v.) og kan derfor opfat-
tes som et forbrugsgode

Et eksempel på økonomiske modeller, der er udvidet til at omfatte både 
økonomisk aktivitet, brug af ressourcer (f. eks. fossile brændsler) og 
emissioner fra den økonomiske aktivitet finder man i de store klimamo-
deller, som forsøger at afbilde det komplekse samspil.

Ud fra økonomisk tankegang kan naturressourcer opfattes som formue 
eller kapitalgoder, der som andre kapitalgoder frembringer en række 
ydelser. På baggrund af betydningen af naturkapitalen for det økonomi-
ske system bør forvaltning og pleje af denne type kapital være en væ-
sentlig opgave, herunder at registrere ændringer med henblik på at der 
kan tilrettelægges politik. 

Det er et væsentligt bidrag fra miljø- og ressourceøkonomi, at man får 
indrettet det økonomiske system på en sådan måde, at beslutninger om 
produktion og forbrug sker under hensyntagen til natur- og miljøkonse-
kvenserne, dvs. at konsekvenserne for naturen bliver synlige for beslut-
ningstagerne. Økonomiske forklaringer på forringelse af naturkvalitet og 
naturressourcer bidrager med indsigt til at virkeliggøre dette.

Markedssvigt 

Miljø- og ressourceproblemer er ofte karakteriseret ved forhold, som 
bevirker, at markedssystemet ikke fungerer på ønskværdig måde. For at 
markedssystemet skal fungere, må de nødvendige markeder rent faktisk 
eksistere, således at ønskværdige tilstande fremkommer som resultat af 
afstemte og gensidigt fordelagtige transaktioner. Dette kræver f. eks, at 
der eksisterer markeder for affaldsprodukter og markeder for fremtidi-
ge leverancer, der kan afstemme planer med langsigtede konsekvenser, 
hvilket kun sjældent er tilfældet. Endvidere er natur og miljøområdet 
præget af kollektive goder og eksterne effekter (eksternaliteter). Begge 
fænomener giver som bekendt problemer for markedssystemets evne til 
at frembringe ønskværdige tilstande. En smuk natur er et kollektivt gode, 
hvor en persons forbrug ikke reducerer andre personers muligheder for 
forbrug af samme gode, når man ser bort fra trængsel og nedslidning. I et 
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markedssystem er det vanskeligt at få information om borgernes vurde-
ring af kollektive goder og dermed sikre, at man frembringer dem i rette 
omfang. For den enkelte vil der være et incitament til ikke at afsløre sin 
interesse i disse goder, idet man dermed håber at komme til at betale en 
mindre andel af omkostningerne ved at frembringe goderne.

Eksterne effekter foreligger, når en producent eller forbruger ved sine 
handlinger påvirker andre producenters eller forbrugeres produktions- 
eller forbrugsmuligheder uden om markedssystemet. Eksterne effekter 
kan have både negative og positive konsekvenser for dem, der påvirkes 
heraf. Forurening er et væsentligt eksempel på en negativ ekstern effekt. 
Det er ofte vanskeligt at opkræve betaling for sådanne effekter, og der 
opstår derfor ikke et marked. Når der ikke opkræves betaling for ekster-
ne effekter, vil disse ikke indgå i omkostninger og priser, og en række 
beslutninger vil derfor blive taget på et forkert grundlag.

Manglende specifikation af ejendomsret eller offentlig gode karakteren af 
mange miljøgoder kan være baggrunden for, at et passende marked ikke 
opstår eller kan fungere på sædvanlig vis. Der er derfor på miljø- og res-
sourceområdet en række argumenter for en eller anden form for offent-
ligt indgreb for at korrigere tilstanden.

Manglende prissætning af miljøgoder og miljøskader og dermed mang-
lende krav om betaling kan ofte være grunden til, at en række uhensigts-
mæssige beslutninger tages. Det viser sig f.eks. i form af overudnyttelse 
af de ydelser, som miljøet eller naturen stiller gratis til rådighed for det 
økonomiske system. Eller i form forringelser af naturkapitalen. Det er 
derfor en oplagt ide i miljøpolitikken at forsøge at korrigere markedssy-
stemet, f.eks. ved vat indføre en passende form for prissætning og evt. 
betaling på goder og effekter, som hidtil ikke har været prissat. På denne 
måde kommer disse effekter til at indgå i beslutningstagernes overvejel-
ser.

Tilsvarende kan politiske beslutninger om indgreb, indretning af institu-
tioner og udformning af regler bidrage til skabelsen af natur- og miljøpro-
blemer. Sådanne politikfejl skyldes ofte indgreb, som er rettet mod andre 
mål og områder, hvor natur- og miljøeffekterne ikke er blevet inddraget 
på passende vis.
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Markedet svigter, når der er eksternaliteter, og markedspriser giver 
dermed fejlagtige informationer til samfundet. Når der er forurening, 
der ikke tages hånd om på den korrekte måde, vil priserne for varer, der 
er produceret med forurening som biprodukt, ganske enkelt ud fra en 
samfundsøkonomisk vurdering være for lave. Der bliver produceret for 
meget, og der er ikke korrekte signaler til markedet om at tage hånd om 
forureningen.

Dette er også baggrunden for standardsvaret, nemlig at pålægge produ-
centerne forureningsafgifter, således at de negative effekter internalise-
res. Mekanismen er i princippet såre simpel. Der skal pålægges en afgift 
på produktionen, der afspejler det samfundsøkonomiske tab ved for-
ureningen. Dette kan gøres på flere måder, men ideen er, at afgiften skal 
sikre, at der sker en tilpasning af produktionsomfang og produktionsme-
tode, således at resultatet er, at den marginale skade ved forureningen 
svarer til den marginale gevinst ved den produktion, der forårsager 
forureningen. Konklusionen er således, at i en simpel verden med fuld 
viden og uden regulerings- og håndhævelsesomkostninger er et økono-
misk styringsinstrument som en forureningsafgift en effektiv metode til 
at frembringe en samfundsøkonomisk optimal tilstand. Med afgifterne 
sikres, at den samlede produktion bliver fordelt på en effektiv måde 
mellem alle producenter, der bedst og billigst kan håndtere forurenings-
problemet.

I begejstringen over at have fundet en metode til at sikre det optimale 
forureningsniveau glemmes ofte, at en række andre reguleringsmeto-
der under samme ideale forhold, som skitseret ovenfor, også kan sikre 
optimale løsninger. Hvis der bruges omsættelige forureningskvoter, hvor 
den samlede mængde af forureningskvoter svarer til den optimale for-
urening, vil handlen med kvoterne sikre samme efficiente løsning som 
afgifter. Det gælder også, at hvis den regulerende myndighed har fuld 
information, og der kan ses bort fra regulerings- og håndhævelsesom-
kostninger (eller at de er ens ved alle former for regulering), vil indivi-
duelle kvoter uden omsættelighed også kunne sikre efficiente løsninger. 
Og i en række situationer vil forbud og påbud gennemført på korrekt vis 
tilsvarende kunne sikre efficiente løsninger.
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Udfordringerne kommer, når den reguleringsmæssige virkelighed består 
af usikkerhed, ufuldkommen viden, asymmetrisk information mellem 
den regulerende myndighed og virksomhederne og andre ufuldkommen-
heder som f.eks. regulerings- og håndhævelsesomkostninger. Det er også 
tit her, økonomers tilgang har vanskelig ved at blive accepteret mere 
bredt.

Et interessant eksempel er spørgsmålet om valg af styringsinstrument 
under manglende viden om forureningens skadelige virkning. Den nor-
male reaktion vil her være, at det er bedst at bruge en forureningskvote, 
idet der så er kontrol over den samlede forurening, medens dette ikke vil 
være tilfældet, hvis der reguleres med en forureningsafgift. En nærmere 
analyse viser imidlertid, at hvis den eneste usikkerhed, der er, er knyttet 
til skadevirkningen, er der ud fra en efficiens synsvinkel ingen forskel på 
de to metoder. Forklaringen er, at når virksomheder alene reagerer ud fra 
de marginale omkostninger ved at forhindre forureningen, vil usikker-
hed om de marginale skader ikke ændre forureningsomfang. Dette bety-
der, at når den regulerende myndighed har lagt sig fast på det forventede 
forureningsomfang og fastsat en forureningsafgift, der afspejler dette, vil 
dette ikke påvirke virksomhedernes adfærd, at det ex post viser sig, at 
skaderne ved forurening blev større eller mindre end forventet.

Situationen er imidlertid ganske anderledes, hvis der er ex ante er usik-
kerhed om de marginale omkostninger ved at reducere forureningen. 
Hvis den regulerende myndighed her fastsætter afgift og forureningsom-
fang med udgangspunkt i de forventede marginale omkostninger ved 
at reducere forureningen, men virksomhederne reagerer på de faktiske 
omkostninger, vil den realiserede forurening ikke blive identisk med den 
planlagte/forventede. I dette tilfælde er der ikke en entydig løsning på, 
om det er bedst at bruge afgifter eller kvoter. Lidt populært kan man sige, 
at hvis de samfundsøkonomiske skader ved at afvige fra det optimale er 
store, taler det for at bruge kvoter, hvorimod afgifter er samfundsøko-
nomisk bedre at bruge, hvis skaderne ved at afvige er forholdsvis små. 
Det handler om at afveje omkostninger ved i nogle tilfælde at få for lidt 
forurening over for de samfundsmæssige skader ved i nogle tilfælde at få 
for megen forurening.

Et andet interessant eksempel er situationen, hvor der er (store) regule-
rings- og håndhævelsesomkostninger. Hvis der ses bort fra disse, og det 



178 optimale forureningsomfang er fastlagt, som om verdenen var perfekt, 
dvs. at ingen vil forsøge at unddrage sig reguleringen, vil forurenings-
niveauet blive for lavt. Forklaringen er den enkle, at regulerings- og 
håndhævelsesomkostningerne ikke er medtaget i de samlede samfunds-
økonomiske produktionsomkostninger. Regulerings- og håndhævelses-
omkostninger spiller i fastlæggelse af det optimale forureningsomfang 
samme rolle som de samfundsøkonomiske omkostninger ved at reducere 
forureningen. Implikationen af dette er således også, at det er samfunds-
økonomisk optimalt at tillade et vist omfang af ulovligheder. Det centra-
le spørgsmål er, hvad der er afgørende for omfanget af ulovligheder. Som 
nævnt gælder, at hvis der ikke er omkostninger ved at kontrollere, hånd-
hæve og retsforfølge miljøforbrydere, vil det være optimalt at forhindre 
enhver overtrædelse af miljøreguleringen. Hvis det på den anden side 
er meget vanskeligt og dermed meget omkostningstungt at kontrollere 
miljøovertrædelser, vil det være samfundsøkonomisk optimalt at tillade 
et stort omfang af ulovligheder.

Graden af ulovligheder kan forenklet deles op i to komponenter. Hvis 
vi antager, at en virksomheds målsætning er at maksimere den forven-
tede profit inklusiv den forventede bøde ved afsløring af en ulovlighed, 
vil profitten være påvirket af sandsynligheden for at blive afsløret i en 
ulovlighed og af bødens størrelse. Den forventede bøde er således sand-
synligheden for afsløring multipliceret med bødens størrelse. Dette giver 
myndighederne to styringsinstrumenter. Sandsynligheden for afsløring 
afhænger af kontrolindsatsen, og denne vil være omkostningskrævende. 
Derfor gælder det, at ved en given bøde ved afsløring vil der skulle ske 
en afvejning mellem omkostningerne til kontrol og den samfundsøkono-
miske gevinst ved at reducere forureningen. Omvendt gælder det også, 
at hvis indsatsen bliver mere effektiv, således at sandsynligheden for 
afsløring stiger, vil øget kontrol være optimalt. På samme måde gælder, 
at hvis bøden fastsættes højere, kan samme omfang af ulovlighed sikres 
ved en mindre kontrolindsats. Et resultat af dette er derfor også, at sam-
fundet kan sikre samme grad af ulovlighed og samtidigt reducere offent-
lige udgifter til miljøkontrol, hvis bøderammerne udvides.

Miljøregulering indeholder en række andre spændende analysevinkler, 
herunder diskussionen af, om ikke-økonomiske styringsinstrumenter 
kan være økonomiske styringsinstrumenter overlegne. Dette gælder i 
en række tilfælde. Der er en omfattende diskussion om bl.a. effektivite-
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ten ved at bruge frivillige aftaler. Hvis myndighederne indgår frivillige 
aftaler, kan dette vise sig at være en gevinst for såvel virksomheder 
som myndigheder, idet myndighederne kan få mere viden og dermed 
have et bedre grundlag for at fastlægge et optimalt forureningsomfang, 
virksomhederne kan undgå meget omkostningskrævende reguleringer, 
og det samlede resultat kan blive bedre end ved brug af de klassiske 
reguleringsmetoder. Men desværre er det ikke så enkelt. Der kan i høj 
grad være asymmetrisk information, og der er derfor en risiko for, at 
myndighederne reelt “bliver snydt” ved indgåelse af aftalerne. Derfor er 
det nødvendigt at overveje, hvad der skal ske, hvis aftalerne ikke bliver 
overholdt, eller det viser sig, at præmisserne for indgåelse af aftalerne 
viser sig at være forkerte.

Generel økonomisk teori og reguleringsteori inden for miljø og natur har 
i usædvanlig grad gået hånd i hånd i de seneste årtier. Dette har også haft 
en tydelig indflydelse på politikovervejelser, og økonomers forslag om 
nye veje for at løse problemet “Når markedet svigter” har tydeligvis sat 
sig spor såvel internationalt som nationalt. Men når teoretisk interessan-
te nye veje skal omsættes til praktiske reguleringer, er empiriske analy-
ser vigtige. Også på dette område er det sket tydelige fremskridt, selv om 
problemer med data og datakvalitet, naturvidenskabelige “sikre” sam-
menhænge og værdisætningsmetoderne giver ganske store udfordringer. 
Der er imidlertid ingen tvivl om, at der er et stort potentiale inden for 
empiriske analyser, og der er et betydeligt behov for empiriske analyser, 
da disse kan være med til at forbedre beslutningsgrundlaget forud for 
store initiativer inden for det miljøøkonomiske område.

Markant danske skridt inden for anvendt miljø- og  
ressourceøkonomi

Det Økonomiske Råd tog de første initiativer til at analysere samspillet 
mellem økonomi og natur for 20 år siden, og udviklingen blev forstær-
ket med en ændring af loven om Det Økonomiske Råd i 1994. I den 
nye lov blev det præciseret, at analyser fra formandskabet skal omfatte 
samspillet mellem økonomi og natur. Samtidigt blev det besluttet, at et 
af de særligt sagkyndige medlemmer af Rådet skulle have kendskab til 
samspillet mellem økonomi og natur. Frem til 2006 kom der jævnligt 



180 empirisk og policy-orienterede analyser med fokus på miljø- og ressour-
ceøkonomi i vismandsrapporterne. 

Den store, markante opprioritering af området kom i 2007, da Det Øko-
nomisk Råd blev ændret til De Økonomisk Råd, bestående af Det Økono-
misk Råd og Det Miljøøkonomiske Råd. Lovændringen betød en ændring 
af mandatet, idet Det Miljøøkonomiske Råd har til opgave at “belyse 
samspillet mellem økonomi og miljø samt effektiviteten i miljøindsat-
sen”. Desuden blev det besluttet, at formandskabet for De Økonomiske 
Råd, dvs. Det Økonomiske Råd og Det miljøøkonomiske Råd skal bestå 
af 4 nationaløkonomiske kyndige personer, hvoraf den ene skal være 
særligt kyndig i samspillet mellem økonomi og miljø. Lovændringen har 
betydet, at der hvert år nu kommer en rapport fra Det Miljøøkonomiske 
Råd, som markant sætter fokus på en række væsentlige emner inden for 
samspillet mellem økonomi og natur. Analyserne er karakteriseret ved 
at tage udgangspunkt i miljø- og ressourceøkonomisk teori og med den 
platform at gennemføre empiriske og policy orienterede analyser inden 
for det brede felt, der i fagøkonomiske kredse går under betegnelsen 
miljø- og ressourceøkonomi.

De første 5 rapporter fra Det Miljøøkonomiske Råd viser både diversi-
tet, dybde og risikovillighed i analyseemner og tilgange og ikke mindst 
en tydelig fokus på policy-relevans. Betydningen for dansk anvendt 
miljø- og ressourceøkonomi ved dannelsen af Det Miljøøkonomisk Råd 
er blevet forstærket af den årlige konference, som Det Miljøøkonomi-
ske Råd afholder. Samlet har dette givet en stærk markering af anvendt 
miljø- og ressourceøkonomi bl.a. inden for klimapolitik, energipolitik, 
grønne afgifter, bæredygtighed og ægte opsparing, rekreative værdier og 
biodiversitet.
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182 “En hensigtsmæssig miljøindsats omfatter beslut-

ninger både om omfanget af miljøforanstaltninger-

ne og om reguleringsmetoderne. Normalt er det 

rimeligt at tillade en vis forurening, idet fordelene 

ved en forbedret miljøkvalitet skal afvejes i forhold 

til omkostningerne, der er ved at opnå forbedrin-

gen. Den højeste velfærd og dermed det optimale 

forureningsomfang opnås, når de samfundsmæs-

sige omkostninger ved yderligere at reducere 

forureningen netop er lig den samfundsmæssige 

gevinst ved denne reduktion i forureningen.”

Fra kapitlet “Miljøøkonomi” i Dansk Økonomi, maj 1993



Værdisætning af  
miljøet og naturen 
En del af fundamentet for miljøpolitikken
Af Jette Bredahl Jacobsen og Bo Jellesmark Thorsen1

Hvilke værdier er der egentlig i spil når vi taler om beskyttelsen af eller 
udnyttelsen af vores miljø, naturen og dens ressourcer? Det er oplagt, 
at der i betydelig grad er tale om værdier der ikke opfanges af klassiske 
økonomiske statistikker og størrelser. Alligevel er der både behov og mu-
lighed for i højere grad at sikre at disse værdier estimeres og måles, også 
i økonomisk form, så de kan indgå som den vigtige del af fundamen-
tet for miljøpolitikken de burde være. Vi giver en kort introduktion og 
diskussion af områdets problemstillinger og feltets metoder. Vi beskriver 
hvordan feltet stille og roligt er vokset i herhjemme og demonstrerer den 
stadig bredere efterspørgsel efter og brug af feltets resultater i den miljø-
politiske debat og analyse.

Hvilke værdier taler vi om?

Ethvert skolebarn i dette land ved, at Danmark er et lille land og et 
landbrugsland, og at en betydelig del af vores økonomiske udvikling har 
bygget på udnyttelsen af den jord, de vande og de øvrige naturressour-
cer, der er omkring os. Vi har høstet af fiskebestande, konverteret skove 
til landbrugsland, byer og mange andre ting, og vi har forbedret, forædlet 
og forøget værdien af den måde vi forvalter og anvender disse natur-
ressourcer på. I hvert fald når vi bedømmer udviklingen på værdien af 
markedsførte produkter og servicer, som vi får fra vores brug af naturen 
og dens ressourcer.

1  Begge forfattere er tilknyttet Institut for Fødevare og Ressourceøkonomi, Cen-
ter for Makroøkologi, Evolution og Klima samt Center for Skov & Landskab ved 
Københavns Universitet.



184 Men naturen og miljøet omkring os rummer og giver os også en række 
andre goder og oplevelser, som ikke omsættes i konkrete markedsbasere-
de produkter og goder, men som alligevel kan have en værdi for menne-
sker. I den økonomiske teori kaldes disse for eksternaliteter2. Alle kender 
nogle af disse goder; det er gåturene i skoven, badeturen ved stranden, 
det er skovenes evne til at binde kulstof og holde på jorden på de stejle 
skrænter, det er grundvandet og naturens kapacitet til at sikre os ren luft 
og rent vand, og det er også biodiversiteten, de oplevelser den giver os 
og den glæde vi har ved at den findes.

Den miljøøkonomiske teori om værdisætning og den tilhørende empiri-
ske litteratur har som målsætning at finde så korrekte og præcise mål for 
værdien af disse eksternaliteter som muligt.

Hvorfor er værdisætning et vigtigt redskab i miljøpolitikken?

Når vi bruger miljøet, naturen og dens ressourcer, og særligt når vi 
ændrer den måde vi bruger den, så ændrer vi ofte samtidig kvaliteten og 
mængden af eksternaliteterne.

Det er en velkendt såkaldt markedsfejl, at hvis de beslutninger, vi tager 
om brugen af naturen ikke afspejler og indregner værdien af eksterna-
liteterne på lige fod med værdien af produktion, så kan beslutningerne 
medføre velfærdsøkonomiske tab.

Miljøpolitiske målsætninger om at standse tabet af biodiversitet, om at 
prioritere bynær skovrejsning, og om etableringen af nationalparker er 
eksempler på, hvordan miljøpolitikken prøver på at fremme positive 
eksternaliteter. Regulering på vandområdet, fx af pesticider og kvælstof 
og af det åbne lands anvendelse er eksempler på forsøg på at begrænse 
negative eksternaliteter eller tabet af positive eksternaliteter.

Målsætninger og regulering, der forfølges og implementeres omkost-
ningseffektivt kan reducere problemet med at eksternaliteter i udgangs-

2 I artiklen her taler vi overvejende om værdisætning af de miljøgoder, der “stam-
mer” fra naturen og ikke om værdisætning af de omkostninger som forurening af 
miljøet og naturen har for mennesker, fx direkte effekter på menneskers sundhed 
og velfærd.
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punktet ikke medtages i økonomiske analyser. Men i princippet kun hvis 
de er sat rigtigt, og det kræver grundlæggende en indsigt i værdien af 
de forskellige eksternaliteter, absolut og relativt til hinanden. Derfor er 
miljøøkonomisk værdisætning et vigtigt redskab i en velfunderet miljø-
politik. Uden en god idé om værdien af de goder og servicer, der ikke er 
markedsomsatte, er det sandsynligt at målsætningerne sættes forkert. På 
grund af usikkerheden om disse værdier, og på grund af at goderne ofte 
har karakter af (lokale) offentlige goder, er det måske mest sandsynligt 
at målene sættes for lavt eller at de sættes ambitiøst, men ikke forfølges 
med tilsvarende omhu. Det internationale samfunds problemer med at få 
taget hånd om biodiversitetsbeskyttelsen og klimaforandringerne er gode 
eksempler på dette.

Værdisætningens fundament og metoder

Selvom de fleste sikkert uden videre accepterer og anerkender, at de eks-
ternaliteter, der knytter sig til miljøet og naturen, har en værdi for men-
nesker, så har det vist sig betydeligt sværere at få denne værdi opgjort i 
velfærdsøkonomiske størrelser – og at få en accept af denne tilgang. Det 
sidste skyldes til dels det første: at det for nogle typer af eksternaliteter 
er svært at få gode mål for værdierne. Men udfordringerne med at få 
accept af tilgangen har også haft rod i en modstand mod den teori og det 
tankesæt som de miljøøkonomiske metoder til værdisætning bygger på.
Metoderne til værdisætning af miljøgoder har alle et nytteteoretisk fun-
dament i en velfærdsøkonomisk ramme. 

Målet for metoderne er at bestemme den samlede velfærdsøkonomiske 
værdi af de nytteeffekter, som en marginal ændring i mængden af en 
eller flere ikke-markedsomsatte goder har for mennesker. Centralt for 
muligheden for at kunne gøre dette er en antagelse om, at mennesker er 
villige til at substituere mellem de konkrete miljøgoder og andre gode. 
Det vil sige, at folk er villige til at betale for at opnå et bestemt miljøgo-
de, en miljøforbedring, og dermed reducere deres mulighed for at købe 
andre goder. Tilsvarende er de villige til at opgive miljøgoder mod beta-
ling. Det gør det muligt at opgøre den samlede nytteeffekt af i en fælles 
enhed: penge. Det velfærdsøkonomiske mål for værdien af en ændring 
opgøres på det grundlag som summen af ændringer i alle påvirkede indi-
viders nytte – målt som deres (evt. marginalnyttevægtede) betalingsvilje 
eller kompensationskrav. 



186 Denne tilgang kan virke provokerende, hvis man fx mener, at det er 
moralsk forkert at sætte kroner og ører på naturens værdier fordi de er 
umistelige, at naturen har en indre værdi for sig selv eller, at det er for-
kert alene at fokusere på værdien for mennesker. Det er rimelige syns-
punkter at have, men de ændrer desværre ikke ved, at mennesker dagligt 
beslutter sig for handlinger, der påvirker naturen negativt. Der er derfor 
et behov for at kunne evaluere i det mindste valget mellem de forskellige 
beslutninger.

En anden på sin vis mere substantiel kritik, der har været fremført sær-
ligt fra fx økologisk økonomi, er, at det i nogle sammenhænge ikke er 
rimeligt at basere vurderinger på de marginale analyser, den miljøøkono-
miske metode bruger. Hvis de aktiviteter, der er i fokus for analysen, kan 
påvirke økosystemer og balancer ud over kritiske balancer (fx tærskel-
værdier) med store, måske uforudsigelige ændringer i mange faktorer til 
følge, så er fundamentet for teorien og de empiriske metoder væk. Dette 
er fremført i relation til klimadebatten, fx af Stern, men også i forhold til 
beskyttelsen af økosystemer og biodiversitet. Netop mangel på viden kan 
gøre det svært at vide om en given aktivitet er omfattet af denne kritik, 
og derfor argumenteres der for at basere beslutninger, hvor der er den 
slags tvivlselementer, på forsigtighedsprincippet.

De forskellige metoder opnår stigende accept og betragtes i stadig min-
dre grad som kontroversielle. Værdisætningsmetoder, der benytter sig af 
observationer af folks adfærd på fx boligmarkedet eller i landskabet, kan 
bruges til at estimere de værdier ved miljøet og naturen, der knytter sig 
til en aktiv brug og dermed observerbar adfærd. Det er intuitivt for de 
fleste at huse som ligger naturskønt er dyrere end tilsvarende huse, der 
ikke ligger naturskønt; og hedoniske analyser af boligmarkedet er bredt 
anvendt til at værdisætte en relativt bred vifte af miljø- og naturværdier, 
der knytter sig til brugen af boliger og andre ejendomme. Tilsvarende 
kan en del af de rekreative værdier af naturområder estimeres på bag-
grund af data over observerede besøg til områderne, og det er igen intui-
tivt for de fleste at fx værdien af et besøg til Møns klint for den besøgen-
de må relatere sig til omkostningen ved at rejse dertil. 

Styrken ved disse metoder er, at de bygger på afslørede præferencer. De 
kritiseres dog samtidig – helt korrekt – for kun at kunne fange en del af 
de værdier fx et bynært naturområde kan rumme, nemlig de værdier der 
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opleves af dem der bor i de berørte boliger eller faktisk besøger området. 
Hvad man ikke får et mål for er de værdier som ikke knytter sig til aktiv 
brug; det kan være muligheden for engang i fremtiden at besøge et natur-
område, det kan være opretholdelsen af et økologisk stabilt økosystem, 
de funktioner som økosystemer giver i form af rent drikkevand, eller det 
kan være ikke-brugsværdier såsom at fremtidige generationer kan få glæ-
de af goderne eller de eksistensværdier, der knytter sig til området eller 
dets artsdiversitet. Disse værdier, de såkaldte ikke-brugsværdier, esti-
meres overvejende ved at bruge metoder, der baserer sig på folks erklæ-
rede betalingsviljer eller kompensationskrav. Særligt i forbindelse med 
beskyttelse af biodiversitet, habitater og fx kulturarvselementer finder 
man ofte betydelige eksistensværdier, og de knytter sig ofte til moralske 
eller etiske overvejelser.

En generel og valid kritik af disse metoder har længe været, at mens de 
nok fanger alle relevante værdikomponenter, så betyder netop det at 
de bygger på erklærede præferencer og hypotetiske betalinger, at de må 
forventes at rumme et såkaldt hypotetisk bias, og at de generelt er svære 
at validere. Metoderne er løbende blevet forbedret, og værdisætter man 
i dag brugsværdier, fx rekreation, med erklærede præferencemetoder 
synes værdierne 1-3 gange højere end estimater baseret på observerede 
præferencer. En stadig udfordring når de hypotetiske værdisætnings-
metoder bruges er at opstille scenarier som er realistiske, og som får 
folk der deltager i undersøgelserne til at acceptere den præmis at der 
foretages trade-offs, også af ikke brugsværdierne som typisk indeholder 
komponenter af moralsk karakter. 

Historik i brug og samspil med politik

Udviklingen af de miljøøkonomiske værdisætningsmetoder er især i de 
tidlige år blevet drevet af forskere i USA og Storbritannien og de har 
også været foregangslande i anvendelsen af værdisætning som et redskab 
til politisk rådgivning. Gennembruddet for især de metoder der bygger 
på erklærede præferencer kom som følge af den store Exxon Valdez olie-
katastrofe i Alaska i 1989. Store (øde) områder blev ødelagt og det politi-
ske spørgsmål var, hvilken økonomisk værdi, og dermed erstatningskrav, 
disse udgjorde når man kun i begrænset omfang kunne pege på men-
nesker, hvis livsgrundlag ændredes. Debatterne og analyserne omkring 



188 de erklærede præferencemetoder tog hastigt til og dannede grundlag for 
NOAA-panelet som i 1993 udgav den første best-practise-rapport for an-
vendelsen af erklærede præferencemetoder. Siden da er nye metoder til 
at fastlægge og afsløre erklærende præferencer blevet udviklet og praksis 
videreudviklet. I Danmark har både forskningsområdet og værdisætnin-
gens rolle i miljøpolitikken været langsommere om at få et større om-
fang, og først indenfor det sidste årti har det for alvor fået fat.

Den mindst kontroversielle – og herhjemme mest udbredte – tilgang til 
økonomiske analyser af miljøproblemer og naturmålsætninger har været 
omkostningsbaserede tilgange, der ikke er direkte værdisætningsmeto-
der. Typiske eksempler er opgørelsen af omkostninger af forskellige tiltag 
til at sikre rent drikkevand, som fx rensning, flytning af boringer, restrik-
tioner på arealanvendelsen i eksisterende udvindingsområder.

Udgangspunktet her er teknokratisk og fokuseret på omkostningseffek-
tivitet: Hvad er økosystemets funktion i den konkrete sammenhæng og 
hvordan og til hvilken omkostning kan man alternativt opnå de ønskede 
målsætninger. Det er teknikker, der allerede længe har været anvendt 
i grundlaget for den danske miljøpolitik, på vandområdet, omkring 
reguleringen af landbruget, analyser af klimatiltag, beskyttelsen af 
biodiversiteten og mange andre. Også DØR har igennem årene foreta-
get flere analyser af denne eller tilsvarende art, senest med fokus på en 
omkostningseffektiv beskyttelse af biodiversiteten i Danmark. De har 
bred accept, men de får ikke forholdt sig til værdien af de miljøgoder, de 
retter sig mod.

De indirekte værdisætningsmetoder har nydt en vis opmærksomhed 
herhjemme. Anvendelsen af især den hedoniske metode, hvor data fra 
hushandler kobles med en række GIS baserede mål for miljø- og natu-
relementer knyttet til beliggenheden har banet vejen for værdisætning 
af nærhed til nye og eksisterende skove, nærhed til og udsigt til søer og 
hav, til parker og grønne områder (se eksempel i figur 1), til vindmøller, 
større veje og jernbaner, stationer og mange andre ting, og fx DØR selv 
har bidraget med hedoniske studier af støj i byerne. Der er tilsvarende 
enkelte eksempler på, at data over danskernes besøg i skovene er an-
vendt til værdisætning af skovene som rekreationsmål. Både forsknings-
fokuserede og mere anvendelsesorienterede projekter på dette felt er ble-
vet finansieret af en meget bred gruppe af aftagere og interessenter, der 
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Værdi i kr pr hus

Anm.: Figuren viser placeringen af parker og den estimerede værdi i kr. pr. hus
inden for 1.000 meters gangafstand (fra Lundhede et al 2013).

Figur 1. Placering af parker i Aarhus og estimeret husværdi

spænder fra forskningsrådene over ministerier og kommuner til private 
vidensbaserede virksomheder.

Metoden og resultaterne har vist sig at kunne tiltrække betydelig of-
fentlig opmærksomhed og vinde bred accept. Det skyldes utvivlsomt 
at mange mennesker har let ved at relatere sig til især den hedoniske 



190 metode, der kan koges ned til ejendomsmæglersloganet “Beliggenhed, 
beliggenhed, beliggenhed”. Men det skyldes også at metoden og resul-
taterne i rimelig grad egner sig til at foretage enkle cost-benefit-analyser 
i forbindelse med projekter af sammenlignelig art og begrænset omfang. 
Resultaterne understøtter åbenlyst aktuelle miljøpolitiske prioriterin-
ger og debatter omkring fx anlæggelsen af nye bynære skove, krav om 
grønne områder i forbindelse med byudvikling, reduktion af støjgener 
og udvikling af infrastrukturen. Samtidig er der en vis risiko for at disse 
metoder skævvrider fokus til fordel for eksternaliteter, der kan måles 
med dem, og til ulempe for eksternaliteter knyttet til miljø og natur, som 
ikke lader sig måle ad denne vej.

Trods dette er der også over de seneste knap 10 år sket en betydelig 
vækst i mængden af danske værdisætningsstudier, der anvender forskel-
lige varianter af erklærede præferencemetoder, og via forskellige spør-
geteknikker forsøger at afdække danskernes værdisætning af en relativt 
bred vifte af værdier knyttet til miljø og natur. De har rettet sig mod 
beskyttelse eller forbedring af specifikke habitater eller områder, fx lyng-
hederne, de forskellige mulige nationalparker, ådale og vådområder, de 
østdanske løvskove med flere. De har rettet sig mod beskyttelse af speci-
fikke truede arter eller truede arter generelt, dyrelivets generelle vilkår, 
grundvandsbeskyttelsen, adgang til forskellige landskabselementer og 
meget andet. Der er også gennemført studier i relation til infrastruktur, fx 
etablering af specifikke motorvejsstrækninger eller opsætning af vind-
møller.

På danske heder I danske løvskove

5 arter sikres overlevelse 164

12 arter sikres overlevelse 247

25 arter sikres overlevelse 300

50 arter sikres overlevelse 994

100 arter sikres overlevelse 1.499

Anm.: De underliggende præferenceparametre er statistisk signifikante på mere end 99,9 
pct. niveauet. Data vedr. heder er fra Jacobsen et al (2008) og for løvskove fra Vedel et al 
(2012)

Tabel 1. Erklæret betalingsvilje i kroner pr år og husstand for at beskytte 
forskellige antal arter på henholdsvis heder og i løvskove
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Værdisætningsstudier på dette område er herhjemme overvejende 
gennemført i regi af forskningsinstitutionerne, men igen er forskningen 
finansieret af en tilsvarende bred gruppe af interessenter, der spænder 
fra grundforskningsfonden og forskningsrådene, over EU til ministerier 
og andre myndigheder. Resultaterne fra de mange analyser er ikke helt 
så enkle at kommunikere eller at omsætte i forbindelse med cost-bene-
fit-analyser og projektvurderinger, og særligt håndteringen af det for-
modede hypotetiske bias har betydet et vist forbehold for anvendelsen i 
den praktiske politik. Alligevel vil vi påstå at analyserne bidraget til den 
miljøpolitiske debat og en langsom men tilsyneladende stigende accept 
af, at også disse analyser og metoder har noget at bidrage med i forhold 
til miljøpolitikkens empiriske fundament. 

Uanset størrelsen af det hypotetisk bias viser analyserne danskernes 
tydelige og konsistente rangordninger mellem dels forskellige naturtyper 
og dels de forskellige miljøgoder. Eksempler på dette er, at mens den 
eksisterende adgang til naturen værdisættes højt – særligt for skovene 
– er billedet mindre entydigt for yderligere adgangsrettigheder; uanset 
landskabstypen. Derimod værdisættes særligt beskyttelse af truede arter 
konsistent højere end adgangsforhold i analyser, hvor folk bliver bedt 
om at forholde sig samtidigt til begge miljøgoder; uanset habitat. Vi gen-
finder disse ting i en række europæiske studier, der gennemføres aktuelt. 
Disse regelmæssigheder er også konstateret af DØR, der konkluderede at 
eksistensværdierne synes at være den dominerende værdikomponent i 
relation til biodiversitetsbeskyttelsen. I sine 2012-analyser og diskussio-
ner af strategier for biodiversitetsbeskyttelse i Danmark præsenterer DØR 
også den første anvendelse af værdisætningslitteraturen til et forsigtigt 
estimat af at beskytte et større antal – op til 200 - truede arter i de danske 
skove. Den analyse bygger på analyser af artsbeskyttelse på de danske 
heder (se tabel 1), men siden er nye studier kommet til konkret omkring 
skovene, som har styrket grundlaget for vurderingerne.

Perspektiver fremover

Klimaforandringer, det voksende pres på miljøet, naturen og dens 
ressourcer, urbaniseringen i stadig større byområder, ambitionen om at 
standse tabet af biodiversitet og mange andre store udfordringer inde-
bærer betydeligt behov for en forsat udvikling af de miljøøkonomiske 
metoder.



192 Der er betydelig rum for at videreudvikle flere af disse metoder i Dan-
mark. Danske data om boligmarkedet, husholdninger og virksomheder i 
en veldokumenteret rumlig kontekst kan udgøre et særdeles værdifuldt 
grundlag for at videreudvikle indirekte miljøøkonomiske værdisæt-
ningsmetoder indenfor det hedoniske område. De hypotetiske, direkte 
værdisætnings metoder er forsat korrekt kritiseret for at være følsomme 
overfor hypotetisk bias, der sjældent lader sig vurdere præcist. Men 
brugen af dem har vist at ikke-brugsværdier er af meget stor betydning 
når det drejer sig om prioriteringer på naturbeskyttelsesområdet. Derfor 
kan vi ikke komme uden om disse metoder hvis vi ønsker en vurdering 
af den totale økonomiske værdi af miljøforbedringer.

Det er derfor væsentligt at fortsætte den påbegyndte forskning i at forstå 
disse værdiers størrelse og fundament, herunder at udvikle og afprøve 
metoder, der kan give os en forståelse af det hypotetiske bias. Her er vi 
langt i Danmark, både i hvordan vi specificerer ikke-brugsværdier, og i 
den statistiske håndtering heraf. Nye metoder der kombinerer data på 
observerede og erklærede præferencer eller eventuelt koblinger med 
økonomiske eksperimenter vil kunne bidrage til viden her. 

Næsten uden undtagelse er miljøøkonomiske værdisætningsstudier og 
cost-benefit-analyser i Danmark lavet uden yderligere analyser af, hvad 
de fordelingsmæssige aspekter er af de ændringer i miljø- og naturpoli-
tikken, studierne havde som genstand. Det er danske studier ikke alene 
om, idet det er et generelt træk ved litteraturen på området, at der over-
vejende er fokus på de mulige gevinster eller tabs samlede størrelse. Det 
vil sige at individers nytteændringer summeres uden at der tages stilling 
til om nogen individers (gruppers) nyttegevinster eller tab skal vægte 
tungere end andres. Der er to elementer i dette. Det ene er behovet for en 
øget forståelse af og indsigten i nytteændringernes fordeling i befolknin-
gen. Det andet er at fordi en nyttevægtning som udgangspunkt er norma-
tiv er det vigtigt at man formidlingsmæssigt sørger for at beslutningstage-
re og politikere er opmærksomme på hvilken nyttevægtning, der er brugt 
og hvad alternative nyttevægtninger ville føre til.

Vi forventer, at de voksende muligheder som den økonometriske udvik-
ling på området giver forskningen vil betyde at der i højere grad kommer 
fokus på spørgsmålet om de fordelingsmæssige implikationer af mil-
jøpolitikken i den mere anvendelsesorienterede del af forskningen. Vi 
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forventer en dybere empirisk indsigt i hvordan tab og gevinster fordeler 
sig over befolkningsgrupper, og dermed understøtte en stillingtagen til 
miljøpolitikken i det lys også. For miljøgoder der har karakter af at være 
mere eller mindre globale goder, som fx biodiversitets beskyttelse og 
reduktion af klimagasser, er det derudover nødvendigt at få en dybere 
indsigt i, hvordan befolkningerne værdisætter tiltag på dette område 
på tværs af landegrænser. Det kan have betydning for potentialet for og 
gevinsterne ved en koordineret indsats på tværs af landegrænser.
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194 “De beskæftigede og virksomhederne har ikke 

tilstrækkelige incitamenter til at aftale lave lønnin-

ger ved lønforhandlingerne og de, der er ledige på 

grund af for høje mindste- og startlønninger, har 

intet økonomisk incitament til at presse lønnen 

ned for at få beskæftigelse ved den nuværende 

kompensationsgrad. Derfor er der ikke sket nogen 

nævneværdig ændring i lønspredningen i de sidste 

15 år til trods for den vedvarende høje og skævt 

fordelte ledighed.”

Fra kapitlet “Mindsteløn og beskæftigelse” Dansk Økonomi, 
juni 1994



Dansk energi- og 
klimapolitik i globalt 
perspektiv
Af Bjørn Lomborg1

Den danske klima-politik betyder næsten intet men koster overor- 
dentligt meget. Dette skyldes en lang række myter omkring miljø,  
ressourcer, priser og forsyningssikkerhed. Det er en skam, vi gør det  
så ringe, fordi vi kunne betale meget mindre, og hjælpe indsatsen  
for verdens klima langt mere.

Danmark fik sidste år en ny regering, som har sat sig nogle klare klima 
og energi-mål i regeringsgrundlaget. Overraskende nok deles de fleste 
mål af oppositionen, på trods af at den totale omkostning for Danmarks 
klima-mål på langt sigt overstiger de samlede omkostninger på stort set 
alle de områder, hvor regering og opposition er uenige. Der burde være 
langt mere politisk diskussion omkring disse mål, men som situationen 
er, behøver vi desværre kun se på den nuværende regerings mål. (Det er 
klart, at ikke alle målene er blevet indfriet på den korte bane, men her 
viser de stadig det bærende Danmarks forståelse for, hvad der bør gøres.)

Fordi klima-diskussionen er så overordentligt følelsesladet er det nok 
værd at gentage, hvad jeg udfordrer og hvad jeg ikke udfordrer i denne 
artikel. Global opvarmning er rigtig, i stor grad menneskeskabt (primært 
gennem afbrænding af fossile brændstoffer og udledning af CO2) og vil 
på langt sigt have overvejende negative konsekvenser. Derfor er det vig-
tigt at finde en løsning på problemet.

1 Adjungeret professor, CBS, og direktør Copenhagen Consensus Center.



196 Men det er også vigtigt at holde fast i, at ligesom der er omkostninger 
ved klimaforandringerne, så er der omkostninger ved forskellige løsnin-
ger til klimaforandringerne. Det er vigtigt, at vi ikke – i vores iver og med 
gode intentioner– ender med at påføre os selv og vores efterkommere 
større omkostninger fra løsninger, der delvist reducerer global opvarm-
ning, end disse undgåede omkostninger ved klimaforandringerne. Dette 
er ikke anderledes end den snusfornuftige pointe, at vi ikke nødvendig-
vis skal betale milliarder af kroner for et lægemiddel, der kun marginalt 
reducerer en patients symptomer.

Så ja, vi skal se, hvordan vi billigt og effektivt kan reducere CO2-udled-
ningen. Desværre er mange af de midler, Regeringen (og oppositionen) 
foreslår stærkt problematiske.

De gode forbedringer opnår vi kun, hvis vi vælger løsninger, der faktisk 
tackler problemerne og ikke blot flotte politikker, som lyder godt og får 
os til at føle os godt tilpas. Og eftersom vi over de kommende år har 
meget begrænsede ressourcer til rådighed til de mange tiltag, vi ønsker at 
gennemføre på alle mulige områder, fra miljø til skole, sundhed, uddan-
nelse osv., så betyder dårlige politikker på det grønne område, at vi har 
færre penge til at gøre godt med på de øvrige. 

Grøn økonomi

Det er oplagt, at regeringens væsentligste politiske kortsigtede udfor-
dring er at tackle den økonomiske krise og sikre arbejdspladser og vækst. 
I regeringsgrundlaget er det tydeligt, at meget af svaret skal komme 
igennem en plan for en omstilling til grøn økonomi. På den måde regner 
regeringen med at øge den økonomiske vækst, beskæftigelse og sikre 
miljøet og klimaet. En del af regeringsgrundlagets foreslåede politiker er 
desværre ikke særligt effektive. 

En vigtig grund til, at ineffektive politikker kan overleve i regeringens 
hårde prioritering skyldes, at de ofte baserer sig i temmelig problemati-
ske påstande omkring hvordan miljøet får det stadig ringere. På mange 
måder opsummerer regeringen Danmarks udfordring således: “Verden 
står overfor to alvorlige kriser. Den økonomiske krise og klima/miljøkri-
sen”. Regeringens svar ligger i en “omfattende grøn omstilling af Dan-
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mark”. Vil et sådant tiltag give os vækst og arbejdspladser? Vil det sikre 
mere miljø?

Desværre er det korte er svar “nej”. Men heldigvis er der også måder, 
hvor en gennemtænkt tilgang kan ændre svaret til et betinget “ja”. Det er 
de effektive løsninger, vi bør fokusere på.

Tiltag i Danmark ubetydelige

For det første vil danske tiltag ofte gøre overordentligt lidt eller slet intet 
i en internationaliseret verden. Regeringen satser massivt på udbyg-
ning af vindenergi fra vindmøller men eftersom Danmark er med i EU’s 
kvotehandel betyder flere vindmøller i Danmark indtil 2020 faktisk 
lige præcis intet for verdens samlede udledning af CO2. Faktisk er det 
sandsynligt at større krav i Danmark vil føre til en delvis udflytning af 
CO2-udledningen til fx Kina (hvor der produceres mindre klima-effek-
tivt) og derfor kan en stramning i Danmark paradoksalt medføre en total 
forøgelse af verdens CO2-udledning. Siden 1990 har EU godt nok reduce-
ret CO2-udledningen, men samtidig er så meget af produktion flyttet til 
udlandet, at bare CO2-indholdet i vores forøgede import fra Kina udlig-
ner besparelserne.

Regeringen understreger, at det er derfor vi skal gennemføre en global 
Kyoto-lignende aftale om udledninger. Men som vi så i København i 
2009 er en sådan aftale et fatamorgana. Med et USA, der selv under en 
demokratisk præsident og kongres ikke kunne gennemføre en klimaaf-
tale og med et Kina og Indien, der har over to milliard mennesker, der 
venter på at komme ind i middelklassen er der tydeligt ikke politisk 
opbakning til en ny aftale. Alt tyder på at Danmark og EU kommer til at 
stå alene med sine aggressive stramninger.

Grøn vækst er en myte

For det andet, hævdes det ofte, at grønne ambitioner leder til mere 
vækst. Desværre er dette ikke rigtigt – der er globalt set en klar sammen-
hæng mellem højere vækst-rater og højere CO2-vækst-rater. Vi brænder 
jo ikke fossile brændstoffer af for at genere Al Gore. Vi gør det derimod 



198

fordi fossile brændstoffer muliggør stort set alle de fordele ved civilisati-
on, som vi har opnået de sidste par hundrede år – de giver os adgang til 
mad, transport, medicin, lys, varme og kulde.

Så længe grøn energi er langt dyrere, så vil en overgang til disse na-
turligvis gøre os mindre rige, alt andet lige. (Naturligvis skal man også 
indregne omkostningerne ved fossil forurening og CO2, men selv da er 
næsten alle grønne energi-kilderlangt dyrere.) Når danskerne på grund af 
høje afgifter betaler verdens markant højeste elpriser, betyder det ikke, at 
vores velfærd vokser hurtigere.

Det er rigtigt, som det ofte bliver gentaget fra fx Connie Hedegaard, at 
Danmark siden 1981 er blevet 70 pct. rigere uden vi har forøget vores 
CO2-udledning. Men ser vi på fx USA, er deres udledninger vokset med 
29 pct. og deres BNP vokset med 39 procentpoint mere end Danmarks. 

121086420-2-4-6
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Årlig vækstrate i BNP

Anm.: Højere vækstrater hænger nøje sammen med højere CO
2
-vækstrater. 

Data er fra Verdensbanken for 155 lande: http://databank.worldbank.org.

Figur 1. Vækst i BNP og CO2-udledning på tværs af lande. 1982-2005
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Anm.: Data er fra International Energy Agency, tabuleret af UK Department 
of Energy and Climate Change (Quarterly Energy Prices, september 2012).

Vi blev ikke fattige af at mindske vores CO2-udslip, men vi fik mindre 
vækst end vi kunne have haft – og det koster velfærd og jobs.

Grønne jobs er en myte

For det tredje argumenterer regeringen, at grøn omstilling vil kunne 
bevare og udvikle tusindvis af nye “grønne arbejdspladser”. Men øko-
nomiske analyser viser, at tilskud til grøn energi nok øger beskæfti-
gelse indenfor grøn energi, men desværre fører til et tilsvarende fald i 
beskæftigelsen andre steder. Det er ikke overraskende fordi tilskuddet 
skal finansieres og det er enten kunderne eller staten der skal gøre det. 
Prisen på el går op, produktionsomkostningerne stiger, vi mister kon-
kurrenceevne og almindelige gode jobs forsvinder. I forbindelse med 
vindmølleparken i Anholt var politikerne begejstrede for at beskrive den 

Figur 2. Energipriser fra 2011 i udvalgte OECD-lande



200 som en grøn vækstpakke, der kunne “give op til 8.000 job”. Men som 
Energistyrelsens egen analyse viste, ville de 8.000 arbejdspladser være 
kort-sigtede og ville forsvinde efter blot 4 år. Omvendt med den højere 
elpris, som vil betyde et fald i konkurrenceevne og efterspørgsel og ville 
koste tilsvarende 8.000 jobs andre steder i økonomien. 

Så er der selvfølgelig den idé at vores industri kunne nyde godt af andre 
landes tilskud ved at de køber fx danske vindmøller. Det kunne i prin-
cippet hjælpe Danmark. Det har bl.a. været argumentet bag støtten til 
Vestas, selvom det Økonomiske Råd i 2004 fandt at selv når man indreg-
nede den fordel, havde Danmark brugt så mange støttekroner, at støtten 
totalt set var en dårlig forretning. Men det langt mere reelle problem er 
at fx sol- og vindindustrien, som så mange industrier, flytter produkti-
onen til Kina eller Indien. Som Bloomberg skrev tidligere i 2012: Den-
mark’s Green Europe Meets Chinese Wall on Vestas Cuts. Det betød at 
Vestas i 2010 fyrede 2000 og 1300 i 2012 blot i Danmark.

Effekt af danske ambitioner

Der er en stor risiko for at regeringens sats på en omfattende, grøn omstil-
ling hverken vil gavne miljøet, økonomien eller beskæftigelsen. Den vil 
formentlig snarere øge udledningerne i Kina, reducere væksten i Dan-
mark og sende en del af beskæftigelsen til Indien. I bedste fald vil enkelte 
heldig danske og udenlandske investorer nyde godt af tilskuddene.

Dette budskab er der ikke mange, der ønsker at høre. Sådan var det også 
i slutningen af 1990erne, hvor jeg og flere andre påpegede, at Kyoto-af-
talen ville være en overordentlig dyr skåltale, der næsten intet godt 
ville gøre for klimaet. Dengang blev det betragtet som at bande i kirken. 
Skældsord og mistænkeliggørelse væltede ned over de formastelige. I 
dag er den samme konklusion næsten selvfølgelig for de fleste. 

Beklageligvis spildte vi over et årti med at forfølge en politisk og økono-
misk urealistisk politik, hvor vi følte os gode. Når vi egentlig ønskede at 
gøre godt, havde vi stået os bedre ved allerede dengang at have fokuseret 
på bedre politikker. Det kunne være et godt argument for at droppe my-
terne og finde bedre strategier, så vi ikke igen om et årti står og ønsker, vi 
havde gjort det anderledes.
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Hvorfor bliver vi ved med feel-good, do-little politik?

Som jeg ser det, er der to væsentlige årsager til at klima (og miljø gene-
relt) bliver så dårligt prioriteret. For det første er der en gruppe af ube-
grundet pessimistiske myter, der fortæller hvor galt det går, hvis vi ikke 
gør noget. For det andet er der en gruppe ubegrundet optimistiske myter 
omkring omkostningerne ved at lave grønne politikker.

De første myter angår ideerne om miljøet i forfald og udtømte ressour-
cer, som stammer helt tilbage fra 1972 med Rom-klubben og grænser 
for vækst (og endnu længere tilbage). Den pessimistiske bekymring var 
både fremherskende i 1990erne og er igen ved at få medvind hos mange 
beslutningstagere. Det var det grundlæggende tankesæt, jeg tog et opgør 
med, ved at præsentere de relevante data i mine kronikker og Verdens 
Sande Tilstand.

Myte 1.1: Miljøet får det stadig værre

Illustrationen finder vi igen fint i Regeringens grundlag, hvor man maler 
et dystert billede af en verden, der på mange måder går økologisk galt: Vi 
står overfor “stigende forureningsproblemer, ressourcemangel og klima-
forandringer”. Det er som sagt helt rigtigt, at der er et klimaproblem, vi 
skal tackle, men retorikken omkring stigende forurening og ressource-
mangel er lige så forkert som det var i 1970erne. I den vestlige verden 
har luftforureningen (ikke medtaget CO2, der jo ikke er lokalt forurenen-
de) været faldende længe og for stort set alle områder siden 1970erne, 
hvor OECD har lavet statistik. Det gælder også for Danmark, hvor luftfor-
ureningen for NOx, skadelig ozon, CO, bly, benzen, toluen og partikler 
har været faldende. Det samme gælder for havforureningen, hvor både 
kvælstof og coli-bakterier har været faldende.

Myte 1.2: Knappe ressourcer

Regeringsdokumentet bekymrer sig også om “knappe energiressourcer” 
og at “reserverne af særligt olie og gas blive[r] koncentreret på stadig 
færre lande”, hvilket bruges som argument for at ville gøres sig “uafhæn-
gige af fossile brændsler”. Men på trods af vi globalt bruger stadig mere 



202 olie, har vi på grund af stadig flere fund og stadig bedre teknologi, flere 
og flere års olieforbrug tilbage. I 2009 havde verden olie til næsten 48 år 
ved 2009-forbruget, et tal der har været stigende og aldrig været så højt 
siden 1920. Med ikke-konventionelle olie-kilder har vi nok olie, ikke 
bare til verdens nuværende olie-forbrug, men til det totale energi-forbrug 
til over 4000 år. 

Og særligt på gas-området har vi over de sidste år set en dramatisk 40 
pct. forøgelse i ressourcerne på grund af adgang til skiffer-gas, der også 
har udvidet den geografiske spredning i ressourcerne til traditionelle 
gas-importører som Polen, Tyrkiet, Ukraine, Sydafrika og Chile. Og ende-
lig er der ingen mangel på det mest udbredte fossile brændstof, kul, som 
vi har nok af til flere hundrede år.
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Antal års forbrug

Anm.: Figuren viser antal års forbrug tilbage 1920-2009, givet vurderin-
gen af de kendte, tilbageværende ressourcer delt med det årlige forbrug. 
Figuren er baseret på data fra Lomborg, “Skeptical Environmentalist” 2001 
p. 124 og Simon, Julian L., G. Weinrauch and S. Moore 1994 “The reserves 
of extracted resources: historical data.” Non-Renewable Resources 325–40, 
opdateret med EIA data fra 2006 og 2009, Oil & Gas Journal estimate.

Figur 3. Antal års olieforbrug med de kendte, tilbageværende reserver
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Disse to myter om forurening og ressourceknaphed udgør tilsammen ide-
en om to væsentlige årsager til at regeringen (og mange i oppositionen) 
vil lave en grøn omstilling af Danmark, men ingen af dem holder til en 
nærmere analyse.

Samtidig trives der en stærk idé om at omkostningerne ved at droppe 
fossile brændstoffer bliver næsten gratis, mens de grønne energikilder 
bare falder i pris.

Myte 2.1: Den næsten gratis CO2-reduktion

Det bedste eksempel på en bevidst minimeringen af omkostningerne ved 
en væsentlig reduktion af CO2 finder vi i Klimakommissionen under den 
sidste regering. Her vurderede man mulighederne for at Danmark kunne 
blive fossilfrit i 2050, hvilket også er blevet pejlemærket for den nuvæ-
rende regering (“Hele vores energiforsyning skal dækkes af vedvarende 
energi i 2050”).

Klimakommissionens formand, Katherine Richardson, meldte klart ud 
ved fremlæggelsen, at det ville være “næsten gratis” for Danmark blive 
et fossilfrit samfund i 2050.

JyllandsPosten fortalte os, at “Fremtiden er grøn og gratis” og Politikens 
leder fortalte os, at det er “sund fornuft at skifte til vedvarende kilder, 
der leverer gratis strøm”. Problemet er, at denne myte om den næsten 
gratis CO2 reduktion simpelthen er fænomenalt ude af trit med økono-
misk forskning. Estimaterne fra nogle af de mest anerkendte energiøko-
nomiske modeller fra Stanford Energy Modeling Forum viser, at blot en 
80 pct. reduktion af CO2 udledningerne i 2050 typisk vil koste ca. 5 pct. 
af vores bruttonationalprodukt2. For Danmark svarer det i 2050 til ca. 
175 mia. kr. årligt. Vi taler altså om meget store omkostninger, der vil 
efterlade vores børn og børnebørn 175 mia. kr. fattigere hver eneste år. 

Det er en omstilling, der bygger på at tvinge industri og forbrugere til at 
erstatte billige fossile brændstoffer med meget dyrere vedvarende energi, 
som vindkraft og biobrændsel. Og det vil koste. Det er da også sympto-

2  Se eventuelt Tol: An Analysis of Mitigation as a Response to Climate Change, 2010:31 og IPCC 2007 
report, WGIII:206.



204 matisk, at Klimakommissionens forslag består af en “værktøjskasse” af 
nye afgifter, regler, standarder, love, skatter, tilskud og ligefrem tvungen 
opsparing som de håndtag, der skal hjælpe os med den næsten gratis 
omstilling. Hårdt presset indrømmede Richardson da også, at det faktisk 
bliver enormt dyrt at lave omstillingen til et fossilfrit Danmark. Budska-
bet er altså på en og samme gang at det bliver “næsten gratis” og samti-
dig overordentligt dyrt.

Hvordan i alverden kan man rimeligvis påstå at en omkostning i størrel-
sesordenen 175 mia. kr. om året er “næsten gratis”? Klimakommissio-
nens arbejde viser, hvordan en sådan manøvre ofte gennemføres, om end 
på bekostning af fuld intellektuel hæderlighed.

Klimakommissionen sammenligner deres meget dyre plan for udfasning 
af fossile brændstoffer i 2050 med et alternativ, hvor verden vil reduce-
re udledningerne med 80-95 pct. og hvor fossile brændstoffer er pålagt 
en voldsom afgift på kr. 1.150 pr. ton CO2. Det betyder, at når resten af 
verden først har valgt at brandbeskatte fossile brændstoffer, så bliver de 
meget dyre og derfor er det naturligvis næsten gratis at udfase dem.
Problemet er naturligvis, at man simpelthen har flyttet omkostningerne 
fra ens eget forslag til en hypotetisk verden, hvor alle allerede har beslut-
tet sig for at reducere CO2 udledningen dramatisk. Klimakommissionen 
finder derfor, at omkostningerne kun beløber sig til mellem 18-45 milli-
arder (og i dens præsentation omtalte den konsekvent kun det lave tal). 
Men disse tal ignorerer den langt større reelle omkostning, der kommer 
ved samtidig at vælge en fænomenalt høj CO2-skat, som i øvrigt et helt 
usandsynlig i USA, Kina og Indien.

Myte 2.2: Stadig billigere grøn energi

Mange påstår, at fossile brændstoffer bliver stadig dyrere, mens den al-
ternative energi kun bliver billigere og billigere. Påstanden om de stadig 
dyrere fossile brændsler er naturligvis baseret på ideen om, at vi snart 
løber tør, men helt klart modbevist i det dramatiske prisfald på gas vi har 
set i USA efter fracking-teknologien har vundet indpas (prisen faldt i før-
ste del af 2012 til den laveste siden nogensinde, siden det amerikanske 
energi-agentur begyndte at opgøre prisen i 1975).



205

h
v

a
d

 k
a

n
 ø

k
o

n
o

m
e

r
 s

ig
e

 n
o

g
e

t
 o

m

Men måske mere relevant er det, at prisen på fx vindmøller er steget 
det sidste halve årti. Dette står naturligvis i direkte modsætning til den 
historie, vi i årevis har hørt fra vindmølleindustrien og forskellige politi-
kere, hvor de har fortalt os at bare lidt mere hjælp og lidt mere støtte vil 
gøre vindmølleparker konkurrencedygtige.

Herhjemme kender vi bedst til sagen, fordi vi har betalt mere og mere 
for vind-energi. I 2005 betalte vi 51,8 øre pr. kilowatttime for vindmølle-
parken ved Horns Rev II. I 2008 var prisen for den næste havmøllepark, 
Rødsand II, steget med 20 pct. Og med Anholt Havmøllepark i 2010 blev 
prisen 105,1 øre pr. kilowatttime – mere end 100 pct. dyrere end for 
fem år siden. Dette er en vurdering, som FNs klimapanel også nikkede 
genkendende til i deres oversigt over vedvarende energi i 2011 (side 
587): “Wind power plant investment costs rose from 2004 to 2009” og 
som de også viste i deres figur for både land- og hav-vindmøller i USA 
og Danmark. 

Det virker faktisk som om vores store tilskud har den omvendte effekt: 
flere støttekroner betyder dyrere strøm for forbrugerne. 

Konsekvenserne for Dansk energi- og klima-politik

Myterne om den stadig værre situation for verdens ressourcer og miljø, 
sammenholdt med myterne om billige løsninger og faldende grønne 
omkostninger har medført, at den Danske energi- og klimapolitk – mildt 
sagt – har været dyr men ineffektiv.

Både den tidligere og nuværende regering har for at løse klimaproblemet 
forslået, at få EU til ikke blot at reducere dets CO2-udledning med 20 pct. 
i 2020, men med 30 pct.

EU’s politiske enegang er allerede astronomisk dyr. Prisen for EU’s 20 
pct.-reduktion ligger på omkring 1.500 milliarder kroner om året, bereg-
net som et gennemsnit af de tilgængelige modeller på Stanford Energy 
Modelling Forum.3 Desværre er effekten kun en reduktion af den globale 
opvarmning i år 2100 med umålelige 0,05°C. Den totale fordel for verden 

3  Jf. Tol, The Costs And Benefits Of EU Climate Policy For 2020, 2012:21.
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Anm.: Figuren viser investeringsomkostninger for landvindmøller i  
(øverste panel) Danmark (kilde: Nielsson et al, 2010) og (nederste panel) 
USA (kilde: Wiser og Bolinger, 2010. Figuren er gengivet fra FNs Klimapanel 
(2011): Renewable Energy Sources and Climate Change Mitigation, p. 585.

Figur 4. Omkostninger for land-vindmøller i Danmark og USA over 
tid, 1982-2009
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ved en sådan reduktion ligger på omkring 50 milliarder kroner årligt. Det 
svarer til at hver gang vi investerer én krone får vi 3 ører igen i form af 
færre klimaskader – ikke en imponerende investering.

Beregningerne viser tilsvarende, at omkostningen for Danmark alene lig-
ger på omkring 23 milliarder kroner om året – som altså vil gøre mindre 
end 1 milliard kroner godt i hele verden. Vi kunne, blot for den danske 
pris af EU’s klimapolitik, bygge næsten 5 Rigshospitaler hvert eneste 
år. Og den danske effekt på klimaet – hvis vi holder fast i politikken 
de næste 90 år – betyder en reduktion i temperaturen i år 2100 på blot 
0,0007°C. 

Men målet er altså at reducere endnu mere, og få hele EU’s reduktion op 
til 30 pct. Så vil omkostningen i stedet ligge på 3.350 milliarder kroner 
om året. Og den ekstra udgift på 1.850 milliarder kroner årligt vil totalt 
formindske opvarmningen om 90 år med blot 0,01°C. Der synes mildt 
sagt ikke at være nogen sammenhæng mellem omkostning og fordele.

Som noget nyt ønsker regeringen også at gennemføre en klima-lov, efter 
britisk forbillede – selvom briterne nu er ved at opgive deres lov, fordi 
den har vist sig at være håbløst dyr og ganske umulig at leve op til.

Og briterne har “kun” forpligtet sig til at reducere CO2-udledningerne 
med 80 pct., hvorimod regeringen lover 100 pct. FNs modeller viser at 
alene en 80 pct. reduktion af udledningerne i 2050 vil koste ca. 5 pct. af 
BNP. For Danmark svarer dette som sagt i 2050 til ca. 175 mia. kr. årligt, 
som vi vil efterlade vores børn og børnebørn fattigere. Og selv hvis Dan-
mark skulle beslutte sig for at påføre sig den omkostning og ikke udlede 
ét eneste gram CO2 efter 2050, ville effekten på klimaet næsten ikke kun-
ne måles – for alle de mange milliarder vil vi samlet udsætte den globale 
opvarmning med 2 uger i år 2100.

Alternativet

Givet de overordentligt store omkostninger, der er forbundet med den 
danske klima-politik, og de ekstraordinært små fordele, disse vil give, 
var det måske værd at kigge efter alternativer, der både ville være billige-
re og mere effektive.



208 I 2009 bad Copenhagen Consensus Center 27 af verdens førende kli-
maøkonomer at se på, hvilke løsninger, der ville give det bedste kli-
ma-resultat per investeret krone (se fixtheclimate.com). 5 topøkonomer, 
inklusive 3 Nobel-pristagere rangordnede løsningerne fra bedst til værst. 
Ikke overraskende faldt løsningsforslag som EU’s 20 pct. reduktion i 
2020 helt i bund. 

Men det bedste, langsigtede tiltag viste en langt bedre effektivitet – det 
var omkring 500 gange bedre end de typiske, danske politikers tiltag.

Grundlæggende ligger problemet i en omstilling til grøn energi i, at vi er 
meget langt fra den situation, hvor alternativ energi bliver billigere end 
fossile brændstoffer. Og det er helt centralt. Klodens klimaproblemer lø-
ses ikke før alternativ CO2-neutral energi er billigere end fossile brænd-
stoffer. Indtil det sker, vil verdens største forurenere med USA, Kina og 
Indien i spidsen fortsætte med at bruge fossile brændstoffer. Og hvad 
Danmark gør på egen hånd påvirker ikke den globale opvarmning. 

Det, der betyder noget er, hvor hurtigt vi kan udvikle alternativ, mar-
kedsklar CO2-neutral energi, der – uden statsstøtte, tilskud, lovgivning, 
kvoter og tvang – er billigere end fossile brændstoffer. Når det sker, vil 
alle skifte over til vedvarende energi. De store forurenere vil skifter til 
fossil-fri energi, fordi det kan betale sig. 

De sidste 18 års klimaforhandlinger og tomme løfter viser alt for tydeligt, 
at økonomisk dyre løsninger som høje CO2-skatter og regler ikke bringer 
os nærmere en løsning. 

Se på computerrevolutionen siden 1950erne. Den blev ikke skabt gen-
nem kvoter på skrive-maskiner eller skatter på regnestokke. Den blev 
heller ikke skabt ved at alle hjem i 1960erne fik deres egen kælder fyldt 
med en elektronhjerne, der blev massivt statsstøttet. I stedet blev re-
volutionen båret af massive investeringer i forskning og udvikling. Da 
computer-komponenterne blev billige nok, kom Apple og IBM og lavede 
computere, som alle ville købe. 

Tilsvarende skal vi styrke forskningen, så grønne energikilder indenfor 
de næste 20, 30 eller 40 år bliver så billige, at alle ønsker at købe dem. 
Det kræver mange flere penge til forskning, men stadig langt mindre end 
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de omkostninger, som Regeringen, oppositionen og EU er i gang med at 
spendere på borgernes vegne. 

Dette forslag var top-forslaget blandt Nobelpristagerne, og forudser, at 
Danmark, ligesom alle andre nationer, bør binde sig til at bruge 0,2 pct. 
af BNP til forskning og udvikling af grøn energi. 

I sidste ende er det, der betyder noget for klimaet ikke, hvad Danmark 
gør, men hvor hurtigt vi er med til at udvikle alternativ, markedsklar 
CO2-neutral energi. En energi, der – uden statsstøtte, tilskud, lovgivning, 
kvoter og tvang – er billigere end fossile energi. Når det sker, vil alle, 
også Kina, Indien og USA, skifte over til vedvarende energi.

Men det sker først når teknologierne er blevet langt, langt billigere, og 
det sker ikke først og fremmest gennem afgifter og kvoter, men igennem 
ny teknologi. 

Nobelpristagernes forslag vil for Danmark koste omkring 3,6 mia kroner 
årligt, eller omkring en fire-dobling af den nuværende indsats på 1 mia 
kroner. Alligevel vil omkostningen være blot 4 pct. af den nuværende 
politik og langt lavere end de ekstravagante løfter som både denne og 
den tidligere regering har lavet. Og samtidig vil en sådan politik have en 
langt større chance for rent faktisk at levere en bæredygtig klimapolitik.

Vi kan altså bruge færre ressourcer, håndtere klimaudfordringen og sam-
tidig efterlade flere ressourcer til alle de andre velfærdsprioriteter.

Det er den diskussion, Danmark mangler. Vi bliver nødt til at prioritere, 
og hvis vi vælger de dyre og ineffektive feel-good politikker, vil vi ikke 
være nået ret langt i 2020. Jeg håber, vi bliver bedre til at vælge de billige 
og effektive løsninger, der vil sætte Danmark på verdenskortet, ikke for 
skåltaler, men for en reel indsats.



210 “Der er derfor behov for en langsigtet strategi, 

som kan forbedre betalingsbalancen og nedbringe 

den offentlige gæld. En sådan strategi må indehol-

de såvel yderligere arbejdsmarkedspolitiske tiltag 

til nedbringelse af den strukturelle ledighed som 

reformtiltag på pensionsområdet. Reformerne på 

pensionsområdet bør bl.a. sigte mod højere tilbage-

trækningsalder og et større element af opsparing.”

Fra konjunkturkapitlet, Dansk Økonomi, efterår 1996



Hvor skal vi hen, skat?
Af Jens Hauch, Esben Anton Schultz,  
Jakob Hald og Peter Mogensen1

Det danske skattesystem er blevet udviklet betragteligt i De(t) Økonomi-
ske Råds (herefter DØR) levetid, og samlet set er skattetrykket steget, jf. 
figur 1. På trods af en række skattereformer gennem årene er der fortsat 
mange udfordringer. Væsentlige dele af systemet er stadig mere forvri-
dende end nødvendigt, og den fortsatte internationalisering skaber nye 
udfordringer. Behovet for justering af skattesystemet er derfor stadig til 
stede.

Det Økonomiske Råd (herefter DØR) har igennem hele sin levetid 
forholdt sig til skattesystemet og har leveret centrale anbefalinger, og i 
takt hermed er skattetrykket steget, jf. figur 1. Således diskuterede DØR 
allerede på side 2 i sin allerførste rapport i 1962, hvorledes indførelsen 
af omsætningsafgiften havde påvirket udviklingen i forbrugerpriserne. 
Det var dog først fra midten af 1990erne, hvor skattetrykket nåede op på 
knap 60 pct. af BVT, at der for alvor kom gang i DØR’s mere strukturpoli-
tiske anbefalinger på skatteområdet, jf. figur 1. 

1 Jens Hauch, Esben Anton Schultz, Jakob Hald og Peter Mogensen er hhv. cheføkonom, forskningschef 
og direktører i tænketanken Kraka. Jens Hauch og Esben Anton Schulz har tidligere været ansat i De 
Økonomiske Råds Sekretariat.
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Figuren viser en tæt statistisk sammenhæng mellem skattetryk og antal 
DØR-anbefalinger.2 En kreativ tolkning i lyset af jubilæet kunne være, 
at udviklingen i skattetrykket måske har skærpet DØR’s interesse for at 
sikre et effektivt skattesystem, mens det med rimelig (statistisk) sikker-
hed kan afvises, at det er DØR’s anbefalinger, som skulle have medført et 
højt skattetryk!

2 Skattetrykket samvarierer med antallet af DØR-anbefalinger med en R2 på 0,40. En endnu stærkere 
samvariation med en R2 på 0,51 fås, hvis skattetrykket leader antallet af DØR-anbefalinger med et 
femårsinterval. 
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Anm.: Antallet af anbefalinger er opgjort således, at der i hver DØR-rap-
port registreres, om der er anbefalinger eller ej inden for hver skattebase, 
og ikke antallet af anbefalinger eller deres tyngde. Dermed indgår fx en 
hel rapport om skat med samme vægt som mindre anbefalinger i andre 
rapporter. Skattesystemet blev behandlet særligt grundigt i rapporterne i 
E74, E81, F89, F98, F01 og E08.
Kilde: Rapporter fra DØR, Danmarks Statistik, Statistikbanken, ADAM’s 
databank og egne beregninger.

Figur 1. DØR-anbefalinger (antal) og det danske skattetryk, pct. af BVT
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Langt de fleste af DØR’s skatteanbefalinger har taget udgangspunkt i 
økonomisk teori og forekommer generelt set hensigtsmæssige, også i et 
retrospektivt lys. I denne artikel vil vi se nærmere på, hvorledes skat-
tesystemet har udviklet sig i DØR’s levetid, og hvilket fokus fremtidige 
skattereformer bør have.

Hovedpointer

Inden for de forskellige skattebaser (arbejdsindkomst-, kapital- og indi-
rekte beskatning) er der nogle helt overordnede pejlemærker, der med 
fordel kan fokuseres på fremadrettet:

Arbejdsindkomstbeskatning

•	 Den progressive beskatning af arbejdsindkomst spiller sammen med 
overførselssystemet en central rolle, når fordelingsmålsætninger skal 
nås. Dette hensyn skal bl.a. afvejes over for ønsket om at sikre et højt 
og kvalificeret arbejdsudbud. 

•	 Den effektive marginalskat på de højeste arbejdsindkomster er for-
mentligt ikke langt fra det niveau, der giver det største skatteprovenu 
til staten. Det betyder, at det er vanskeligt at omfordele særligt meget 
mere via højere progressivt beskatning uden samtidig at opleve pro-
venutab. 

•	 Tiltagende international mobilitet af især højtlønnet arbejdskraft kan 
desuden indebære, at omkostningen ved at fastholde en – i internati-
onal sammenhæng – høj beskatning af de højeste arbejdsindkomster 
kan stige over tid.

•	 Af fordelingspolitiske grunde har Danmark relativt høje og forholds-
vist målrettede indkomsterstattende ydelser. Det betyder sammen 
med skattesystemet, at gevinsten ved at arbejde fremfor at stå uden 
for arbejdsmarkedet er forholdsvis beskeden især for lavtlønnede. Det 
kan virke ekskluderende for personer med lav produktivitet og stiller 
store krav bl.a. til den aktive arbejdsmarkedspolitik og uddannelses-
politikken.



214 Kapitalbeskatningen

•	 Der er betydelige forskelle i beskatningen af afkast af forskellige kapi-
taltyper, og skattesystemet tilskynder fortsat til at overinvestering i fx 
boliger på bekostning af andre kapitaltyper. Et enklere og mere dualt 
skattesystem, med en ensartet og enklere beskatning af kapitalafkast 
og renteudgifter, bør være et pejlemærke.

•	 Selskabsskattesatsen er løbende reduceret, men provenuet er steget 
i kraft af udvidelser af skattebasen. Muligheden herfor er imidlertid 
efterhånden begrænset, hvilket betyder at fortsat skattekonkurrence 
på satsen kan medføre provenutab. Det naturlige svar er international 
koordinering, men det har hidtil ikke været nogen succes. Et andet 
alternativ kan være en såkaldt neutral selskabsbeskatning, hvor nor-
malafkast beskattes lempeligere end overnormal profit. Denne model 
bør undersøges.

•	 Ejendomsværdibeskatningen bør indrettes så den følger boligpriserne 
– dvs. ejendomsværdiskattestoppet bør ophæves. Dette vil understøtte 
finansiel stabilitet. Ejendomsværdibeskatningen bør sættes yderligere 
op, når konjunktursituationen tillader det fx med sigte på at nedsætte 
andre mere forvridende skatter. 

Indirekte beskatning

•	 Der er stærke argumenter for enhedsmoms. Nogle erhverv er fritaget 
for moms eller har begrænset momspligt. Sådanne særordninger bør 
som udgangspunkt afskaffes. Positive eksternaliteter kan i helt særlige 
tilfælde begrunde lempeligere indirekte beskatning. I så fald bør en 
sådan erhvervsstøtten af hensyn til synligheden flyttes til den offentli-
ge udgiftsside.

•	 En væsentlig del af den indirekte beskatning er rettet mod at korrigere 
for markedsfejl eksempelvis på klima- og miljøområdet eller kan have 
mere sundhedspolitiske formål. Det er principielt velbegrundet. Der 
er dog adskillige eksempler på ikke målrettede afgifter eller såkaldt 
dobbelt-regulering bl.a. i klima- energi- og miljøpolitikken, hvilket 
leder til unødvendigt høje omkostninger. Yderligere er det empiriske 
grundlag for regulerende afgifter i mange tilfælde svagt.



215

H
v

o
r

 s
k

a
l

 v
i 

H
e

n
, s

k
a

t
?

•	 Forskellige eksterne effekter og præferencer kan betyde, at satserne 
på regulerende afgifter skal være forskellige på tværs af lande, men 
på nogle områder har grænsehandel sat klare grænser for hvor langt 
man kan gå. Også her er international koordination en mulig vej frem. 
Provenuet fra regulerende afgifter er reduceret som andel af BVT i 
DØRs levetid.

•	 Skattetrykket fra regulerende indirekte beskatning har i modsætning 
til det generelle skattetryk været faldende. 

•	 Der kan argumenteres for lavere afgifter på varer og ydelser, der er 
nære substitutter til fritid. Et bedre empirisk grundlag herfor er dog 
nødvendigt.

Skatteteorien og – virkeligheden

Skattesystemet tjener flere formål. Først og fremmest skal det offentlige 
forbrug og overførsler finansieres, og den politisk ønskede fordelings-
målsætning skal nås. Nogle skatter, f.eks. grønne afgifter, har yderligere 
til formål at korrigere for markedsfejl.

Samtidig har skatteopkrævningen uheldige effekter: De fleste skatter 
giver en forvridning af økonomien, således at den samlede velstand 
reduceres.
Det er således en central opgave at sammensætte skattesystemet således 
at ønsket om at minimere forvridningerne afvejes bedst muligt over for 
de andre målsætninger, der søges opfyldt med skattesystemet.

I DØR’s levetid er der sket flere skatteteoretiske landvindinger, der har 
central betydning for, hvorledes skattesystemet principielt bør indret-
tes. I 1971 viste Diamond-Mirlees, at erhvervene, under forsimplende 
antagelser, ikke bør belastes med uens skatter på deres inputs. I 1972 
fulgte Atkinson-Stiglitz op og viste, – også under stærke antagelser – at 
varebeskatningen bør være uniform. Disse pointer ændrede dog ikke på, 
at Pigou-skatten fra 1920 stadig er et efficient instrument til at imødegå 
eksternaliteter. I hhv. 1985 og 1986 viste Chamley og Judd (under ganske 
restriktive antagelser), at den optimale beskatning af kapital er nul i 
steady state. Ricardo’s 200 år gamle jordskatter er dog stadig relevante og 
“rent”, dvs. jordrente og rene profitter, bør beskattes. 
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en passende ensartet varebeskatning (kan faktisk undværes, da beskat-
ningen af arbejdsindkomst kan omfatte dette). 2. Indfør Pigou-skatter på 
eksternaliteter. 3. Beskat gerne jordrente og rene profitter. 4. Lad derud-
over være med at beskatte kapital overhovedet. 5. Håndtér fordelings-
målsætninger via indkomstskatten og via overførselssystemet. 

Virkelighedens skattesystem bør dog ikke skrues så enkelt sammen. 
Antagelserne bag det enkle system holder ikke nødvendigvis. Imperfekti-
oner, fx eksistensen af sort arbejde, monitoreringsproblemer, administra-
tive omkostninger samt muligheden for skattearbitrage betyder, at det er 
nødvendigt at sprede beskatningen på forskellige skattebaser herunder 
beskatning af kapital – navnlig hvis man som i den danske velfærdsmo-
del ønsker et højt niveau for offentlige udgifter.

Effektiv skatteligning kan bidrage til at reducere beskatningens negative 
virkninger. Derfor er det positivt, at skatteligningen er blevet betydeligt 
mere effektiv i DØR’s levetid. Et første afgørende skridt var indførelsen 
af kildeskatten i 1970. Da kildeskatten blev indført, blev indkomstskat-
ten trukket hos arbejdsgiveren, og ikke som tidligere hos skatteyderen. 
Efterfølgende er brugen af 3. partsindberetninger løbende blevet mere 
udbredt, hvilket har effektiviseret skatteligningen. I et vist omfang er det 
dog fortsat muligt at anbringe kapital i skattely i nogle lande, men det 
internationale samarbejde på området udbygges løbende. 

Med 1987-reformen blev der indført en delvist dual beskatning af ar-
bejdsindkomst og kapitalindkomst, men ikke konsekvent og med store 
asymmetrier. Et mere dualt system er i udgangspunktet hensigtsmæssigt, 
fordi det muliggør en forskellig beskatning af arbejdsindkomst og kapita-
lindkomst som teorien tilsiger, hvis kapitalbeskatning anvendes. Det er 
dog fraveget siden.

Mange skattebaser er i løbet af perioden blevet bredere, hvilket har 
muliggjort et forøget provenu uden tilsvarende forøgelser i skattesatser-
ne. Blandt de mest oplagte eksempler er indførelsen af momsen. I dag er 
potentialet for yderligere udbredelse af skattegrundlaget begrænset.

Udfordringen er derfor todelt: På den ene side bør vi have det ideelle 
skattesystem i baghovedet – det er et relevant pejlemærke. På den anden 
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side må vi også erkende, at det ideelle system kun findes i teorien – og 
virkelighedens udfordringer er meget sværere. Yderligere gør et større 
finansieringsbehov det vanskeligere at sammensætte et effektivt og kon-
kurrencedygtigt skattesystem.

Arbejdsindkomst

I DØR’s levetid er provenuet fra personskatterne steget fra at udgøre ca. 
40 pct. af de samlede skatteindtægter til at udgøre godt halvdelen. Ande-
len steg primært i 1960erne og har efterfølgende været stabil. Danmark 
er dog i dag fortsat det OECD-land med den højeste andel. 

Frem til 1987-skattereformen steg marginalskatten betydeligt i alle 
skatteintervaller. For højtlønnede lå den effektive marginalskat på over 
75 pct. i 1986, jf. figur 2. Siden 1987 er den effektive marginalbeskatning 
dog gradvist blevet reduceret. Det skyldes en væsentlig nedsættelse af de 
direkte skatter, idet den indirekte beskatning steg i perioden. Samtidigt 
er skattebaserne blevet udbredt bl.a. ved fjernelse af en række fradrags-
muligheder og indførelsen af arbejdsmarkedsbidraget.

Bredere skattebaser effektiviserer skattesystemet, fordi det muliggør 
lavere satser og gør det sværere for skatteyderne at undvige beskatning. 
Men da skattegrænserne ikke er blevet justeret i takt med udvidelsen af 
skattebaserne, har der samtidigt været en tendens til, at flere skatteydere 
er blevet “skubbet op” i højere skatteintervaller, især topskatteinterval-
let. Den gennemsnitlige marginalskat for en fuldtidsbeskæftiget er samlet 
set faldet væsentligt i perioden, men mindre end hvad reduktionen af 
satserne alene ville give anledning til. 

I dag er den danske marginalskat for lav- og mellemindkomstgrupper 
på eller under gennemsnitsniveauet i OECD. Marginalbeskatningen af 
højtlønnede ligger derimod fortsat i den høje ende i OECD, også når der 
tages hensyn til de senere års reformer, som væsentligt har sænket mar-
ginalskatten. Særligt er den danske topskattegrænse blandt de laveste i 
OECD, selv med den senest planlagte stigning.

En høj marginalskat for personer med høje indkomster er helt legitim, 
hvis det afspejler fordelingspolitiske præferencer, og fordelingsmålsæt-
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ningerne ikke kan nås på en mere effektiv måde. Man må dog også stille 
det krav, at marginalskatten ikke overstiger det såkaldt provenumaksi-
merende niveau. Dvs. det niveau, der giver det største skatteprovenu 
til statskassen fra en given gruppe. DØR viste i 2011, at den nuværende 
beskatning af de højeste arbejdsindkomster ligger tæt på det provenu-
maksimerende niveau. Mulighederne for at opnå et ekstra skatteprove-
nu ved at øge beskatningen af de højeste arbejdsindkomster er derfor 
begrænsede. 

Den tiltagende internationale mobilitet af højtlønnet arbejdskraft inde-
bærer desuden, at omkostninger ved at øge de højeste marginalskatter 
kan stige fremadrettet. Dermed reduceres mulighederne for at nå forde-
lingspolitiske mål med en progressiv beskatning af arbejdsindkomster. 
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Anm.: Ved beregningen af den effektive marginalskat er det forenklede anta-
get, at den indirekte marginalskat svarer til momsen/omsen i det enkelte år. 
Kilde: Skatteministeriet, Finansministeriet og egne beregninger.

Figur 2. Udviklingen i den effektive marginalskat på arbejdsindkomster i 
forskellige skatteintervaller
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Den provenumaksimerende skattesats er dog formentlig højere i toppen 
af indkomstfordelingen end lidt længere nede i indkomstfordeling, hvor-
for det selv ud fra en ren provenubetragtning kan være hensigtsmæssig 
at bevare ét ekstra progressionstrin for de højeste arbejdsindkomster.3

Samspillet med overførselssystemet resulterer også i relativt høje delta-
gelsesskatter navnlig for lavlønsgrupper. Deltagelsesskatten angiver, hvor 
meget skatte- og overførselssystemet reducerer lønmodtagerens økono-
miske gevinst ved at komme i arbejde. Den netop indgående skatteaf-
tale medvirker til at øge gevinsten ved at komme i arbejde, men højere 
beskæftigelsesfradrag er dog ikke et særligt effektivt strukturpolitisk 
instrument, og lavere overførsler må afvejes over for fordelingsmålsæt-
ningen. Problemet kan være svært at løse, men uddannelsespolitikken 
og den aktive arbejdsmarkedspolitik kan bidrage hertil. Indtil videre er 
det lykkedes at fastholde relativt høj beskæftigelse i Danmark. 

Kapital

I en kraftigt forsimplet model skal kapital ikke beskattes, da det kan ses 
som en ekstra beskatning af arbejdsindkomst, der samtidig forvrider 
sammensætningen af forbruget over tid. Andre modeller giver lidt andre 
resultater, og f.eks. eksistensen af sort arbejde betyder, at der kan være 
gode argumenter for at anvende flere skattebaser end arbejdsindkomst og 
fx beskatte kapitalindkomst.

Et dualt skattesystem kan dog være et godt udgangspunkt for en hen-
sigtsmæssig kapitalbeskatning: I et gennemført dualt skattesystem be-
skattes alle typer af kapitalafkast og -gevinst med samme sats og uafhæn-
gigt af beskatningen af arbejdsindkomst. Inflation betyder, at en ensartet 
nominel skattesat på arbejdsindkomst og kapitalindkomst giver højere 
real skattesats på kapital. Skattesatsen på kapital bør korrigere for dette. 
Den reale skattesats på kapital bør yderligere holdes relativt lav sam

3 Dette resultat baserer sig på en antagelse om, at elasticiteten af arbejdsindkomster er konstant på 
tværs af indkomstfordelingen. Antagelsen synes at være rimelig for Danmark, hvor vi har brede skatte-
baser og udstrakt brug af tredjepartsindberetning. Hvis elasticiteten derimod var stigende i indkomsten, 
som man jo typisk finder i lande med gode unddragelsesmuligheder, ville den naturlige politikanbefa-
ling derfor snarere være at indskrænke mulighederne for at unddrage sig skat end at sænke de højtløn-
nedes marginalskat.



220 menlignet med skatten på arbejdsindkomst for at reducere den tidsmæs-
sige forvridning af forbruget.

Sagen kompliceres bl.a. af de mange kapitaltyper: Finansiel kapital af 
forskellige typer, fysisk kapitalapparat, boligkapital osv. Samtidig har 
mange danskere boliglån, der betyder, at deres skattepligtige nettokapita-
lindkomst er negativ. Nogle typer af kapital er meget mobile, f.eks. finan-
siel kapital, mens andre, fx boliger, er mere immobile. Virksomhedernes 
investeringer er ofte finansieret af såvel egenkapital som finansiel kapi-
tal. Dele af kapitalen anvendt i Danmark er ejet af udlændinge. Afkastet 
heraf kan ikke underlægges dansk personlig indkomstbeskatning, men 
beskattes via selskabsskatten. Et helt præcist design af beskatningen af 
kapital kan pga. disse mange kapitaltyper være en kompliceret opgave.

Det danske skattesystem er kun delvist dualt, da positiv nettokapitalind-
komst beskattes sammen med arbejdsindkomsten. Herudover er beskat-
ningen af kapitalafkast langt fra at være ensartet. Således beregnede DØR 
i 2008, at mens den effektive beskatning af det reale ejerboligafkast var 
15,8 pct., var beskatningen af topskatteyderes reale renteindtægter (fra 
deres frie placeringer) på 93,4 pct. Den effektive beskatning af pensions-
opsparing, selskabsindkomst og negativ nettokapitalindkomst ligger på 
en perlerække i dette interval. Så forskellige satser må forventes at give 
anledning til en betragtelig forvridning i opsparingen og kapitalanbrin-
gelse.

Boligbeskatningen

Et fast tilbagevendende budskab i DØR-rapporterne er, at skattestoppets 
nominalprincip bør ophæves, således at beskatningen af ejerboliger atter 
følger udviklingen i boligprisen. Det er vigtigt for at sikre mod store 
udsving i boligpriserne og dermed understøtte den finansielle stabilitet. 
Det er derfor særdeles uheldigt, at et flertal i folketinget nu har besluttet 
at fastfryse ejendomsværdiskatten helt frem til 2020. Der er behov for en 
endnu mere målrettet kommunikation fra DØR’s og andre fagøkonomers 
side.

DØR beregnede i 2008, at ejendomsværdiskatten burde udgøre 1,5 pct. 
af ejendomsværdien, hvilket er noget højere enddet faktiske niveau, som 
i dag er tættere på ½ pct. i gennemsnit. Skønnet for “den rigtige” ejen-
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domsværdiskat er dog usikkert og ville givet være mindre i dag, hvor 
renteniveauet er lavere. 

Der er imidlertid ikke tvivl om, at ejendomsværdiskatten er relativt lav 
sammenlignet med andre formueplaceringer og i forhold til skatteværdi-
en af negativ kapitalindkomst. Det bidrager til overinvestering i ejerbo-
liger frem for lejeboliger og overinvestering i boligkapital i forhold til 
anden kapital samt høj finansiel gæld i husholdningerne.

Jord er en immobil faktor. Der kan derfor være argumenter for at beskatte 
jord relativt hårdt i form af en høj grundskyldspromille. Provenuet fra 
grundskylden er steget efter finanskrisen, trods nogenlunde uændrede 
grundskyldspromiller og faldende ejendomspriser. Set over DØRS’ leve-
tid er skattetrykket fra grundskylden dog faldet, jf. figur 3. 
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Kilde: Danmarks Statistik, Statistikbanken, ADAM’s databank og egne 
beregninger.

Figur 3. Provenu fra selskabsskat og grundskyld



222 Både grundskylden og fastlæggelsen af de ejendomsvurderinger, der 
ligger til grund for ejendomsbeskatningen, bør gennemgå et grundigt ef-
tersyn, om end der kan være gode argumenter for at udskyde en forøget 
beskatning, indtil konjunktursituationen er lidt mere stabil.

Selskabsskatten

Den danske selskabsskat er blevet sænket flere gange siden 1995 og har 
dermed nogenlunde fulgt udviklingen i EU. Provenuet fra selskabsskat-
ten er dog steget, da skattebasen er blevet udvidet blandt andet ved at 
stramme afskrivningsreglerne, jf. figur 3. 

Sverige har for nylig valgt at reducere selskabsskattesatsen, og Storbri-
tannien ligeså. Det kan forøge investeringer og skattegrundlag i disse lan-
de, men det er delvist på bekostning af andre lande herunder Danmark. 
Derved kan Danmark blive presset til også at reducere selskabsskatten.

Beregninger fra Skatteministeriet tyder på en selvfinansieringsgrad på 54 
pct. af selskabsskatten – dvs. en lavere selskabsskat forekommer umid-
delbart attraktiv. Derfor vil Danmark formentlig før eller siden vælge at 
følge trop, ligesom vi har gjort hidtil. Den samme logik vil andre lande 
betjene sig af. Dermed kan selskabsskatten efterhånden blive presset 
længere ned, end det som landene samlet set er bedst tjent med. 

Når mange lande i løbet af en begrænset periode nedsætter selskabsskat-
ten, vil gevinsten for det enkelte land være mindre, end hvis det kun var 
landet selv, der satte skatten ned, og samtidig vil de offentlige finanser 
svækkes. En forøget skattekonkurrence er heller ikke lige, hvad de aktu-
elt gældstyngede sydeuropæiske lande har brug for i øjeblikket. Det vil 
bidrage til at svække deres skattegrundlag yderligere, og kan gøre det lidt 
svære at komme ud af gældskrisen. International koordination kan hjæl-
pe: Hvis EU-landene indgår en bindende aftale om at fastholde selskabs-
beskatningen kan problemerne reduceres. En mere gennemgribende ko-
ordinering vil samtidig stille hvert land bedre, end hvis nedsættelserne 
af satserne fortsætter helt uden, at der tages hensyn til effekten på andre 
landes skattegrundlag. Det har dog endnu ikke været muligt at sikre en 
sådan international koordination.
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For Danmark findes der muligvis et alternativ, som tidligere er påpeget 
af DØR. Nemlig en neutral beskatning af kapitalindkomst. Beskatningen 
er neutral, når den ikke forvrider investeringsbeslutningen.

En neutral skat kan implementeres ved at tillade virksomheder at fra-
drage en normal forrentning af egenkapitalen i beskatningsgrundlaget 
for selskabsskatten. Det vil have flere gunstige effekter: Beskatningen af 
egenkapital og lånefinansiering vil i modsætning til i dag blive ensartet, 
og selskabsskatten vil principielt ikke reducere investeringsomfanget, da 
kun den overnormale profit vil blive beskattet. 

Forslaget kan betyde, at skatteprovenuet fra selskabsskatten bliver re-
duceret betragteligt, men til gengæld gøres den så en gang for alle mere 
robust over for yderligere skattekonkurrence. Samtidig kan grundlaget 
for fx arbejdsindkomstbeskatningen blive forøget, fordi produktiviteten 
må ventes at vokse som følge af stigende indenlandske investeringer. 
Der kan være god grund til at få forslaget undersøgt til bunds. Det endnu 
mere ambitiøse sigte kunne være en koordineret neutral selskabsskat i 
EU.

Indirekte beskatning

Momsen er steget fra 0 til 25 pct. i DØR’s levetid. Der er indført mange 
nye punktafgifter for at sikre skatteprovenu og med adfærdsregulerende 
sigte. Andre afgifter er fjernet eller reduceret. Figur 3 viser, at provenuet 
fra afgifter af varer og tjenester steg frem til slutningen af 1970erne og 
derefter har udgjort en nogenlunde konstantandel af BVT.

Varebeskatning, der indføres for at skaffe skatteprovenu, bør som ud-
gangspunkt være ensartet på tværs af varetyper4. Derimod bør adfærds-
regulerende afgifter afveje den eksterne effekts skadesomkostninger over 
for afgiftens forvridende virkning.5

4 Dette forudsætter dog, at alle varetyper er lige gode substitutter for fritid, jf. det tidligere omtalte 
Atkinson-Stiglitz teorem.

5 Pigou-beskatning.



224 Regulerende afgifter

Der har i perioden været anvendt flere former for regulerende afgifter. 
SKAT opdeler de grønne afgifter i tre typer: Afgifter vedr. motorkøretø-
jer, energiafgifter og miljøafgifter. I figur 3 er de to sidste samlet i katego-
rien grønne afgifter ekskl. motorkøretøjer. Giftskatterne, herunder afgifter 
begrundet af sundhedspolitiske hensyn, har også et regulerende sigte.
Provenuet fra de regulerende skatter er, i modsætning til hvad der måske 
er den gængse opfattelse, faldet betragteligt målt ift. BVT. 

En medvirkende årsag til denne udvikling er, at forbrugssammensæt-
ningen i perioden har ændret sig i retning af en større efterspørgsel 
efter serviceydelser. Reduceret provenu er således ikke nødvendigvis 
ensbetydende med, at reguleringen er blevet mindre: I 1966 var der 17 

Figur 4. Provenu fra afgifter på varer og tjenester, 1961-2011
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forskellige typer af regulerende skatter, mens der i 2011 var 40. Prove-
nuet er definitorisk skattebasen ganget afgiftssatsen. Det er satsen, der er 
afgørende for afgiftens regulerende effekt. 

Der blev introduceret særligt mange grønne afgifter i perioden 1982-
2000. Det er, som DØR har fremhævet adskillige gange, centralt, at de 
regulerende afgifter retter sig præcist mod den korresponderende ekster-
ne effekt. 

Nogle regulerende afgifter lever op til dette sigte, men der er også mange 
eksempler på det modsatte: Der er fx CO2-afgift på elforbrug, selvom æn-
dringer i det danske elforbrug ikke kan forventes at have nogen umiddel-
bar effekt på CO2-udledningen i EU. Tværtimod ville en lavere elafgift 
kunne reducere CO2-udledningen i ikke-kvotesektorerne ved at tilskynde 
til at bruge el frem for andre energikilder.

Regulerende afgifter bør, udover at være målrettede, også fastsættes på 
et niveau, der sikrer, at den marginale skade af den eksterne effekt er 
lig den marginale reduktionsomkostning. Dette gælder uanset effekt på 
grænsehandel og konkurrenceevne, om end grænsehandel i en del tilfæl-
de kan gøre det svært at målrette en regulerende afgift tilstrækkeligt præ-
cist. Grænsehandel sætter dermed grænser for anvendelse af en række 
punktafgifter. Det gælder fx tobak, benzin og sukker og visse alkoholiske 
drikke. Hvis afgifterne i nabolandene er “for små”, kan grænsehandel 
gøre det svært at sætte en afgift, der sikrer at eksternaliteternes skades-
virkninger bliver helt internaliseret, og for nogle varetyper vil en høje 
afgift kunne medføre faldende provenu. International koordination kan 
bidrage til at løse nogle af disse problemer.

Et optimalt niveau for en regulerende skat er imidlertid under alle om-
stændigheder meget svært at fastlægge. Det kræver detaljeret kendskab 
til værdien af skadesvirkningerne. På trods af en omfattende værdisæt-
ningslitteratur har end ikke DØR dog på noget tidspunkt kunnet fastslå 
det optimale niveau af nogen regulerende skat. 

Omsættelige forureningstilladelser er ligesom afgifter omkostningsmini-
merende miljøpolitiske instrumenter og vil derfor ofte være attraktive, 
omend direkte regulering i nogle tilfælde kan være et mere enkelt alter-
nativ. DØR har imidlertid flere gange dokumenteret “dobbeltregulering” 



226 fx i energipolitikken. Dobbeltregulering kan betyde unødvendigt høje 
omkostninger og bør derfor undgås.

Samlet set er moms- og afgifter nogenlunde neutrale i forhold til ind-
komstfordelingen, men det dækker over, at nogle er regressive, og andre 
er progressive. Derved kommer fx miljøhensyn i afgiftspolitikken i nogle 
tilfælde til at stride mod fordelingshensynet. Hvis en afgiften målrettet 
imødegår en eksternalitet, bør fordelingshensynet imidlertid varetages 
med andre instrumenter.

Generelt differentierede indirekte skatter?

Atkinson-Stiglitz teoremet siger, at alle varer bør beskattes ensartet, 
hvis de er lige gode substitutter for fritid. Differentieret varebeskatning 
(bortset fra adfærdsregulerende beskatning) er altså kun relevant, hvis 
nogle goder i særlig høj grad forbruges sammen med fritid, mens andre 
især forbruges i forbindelse med arbejdet. Det er kompliceret at påvise 
sådanne forskelle i varernes karakter.

Et eksempel er Bolig-jobordningen, der betyder, at håndværks- og hjem-
meserviceydelser i hjemmene beskattes mere lempeligt end andre varer 
og tjenester. Man kan med rimelighed formode, at disse ydelser er tætte-
re substitutter for fritid end så mange andre varer. Det taler til fordel for 
Bolig-jobordningen. På den anden side er der ikke empirisk evidens for 
en nær substitution, hvilket sammen med administrationsomkostninger 
og mulighed for snyd taler imod en lempeligere beskatning. DØR lan-
dede i 2004 og 2011 på to forskellige anbefalinger af ordningen. I begge 
tilfælde pegede modelanalyser til fordel lempeligere beskatning, men 
i begge tilfælde var der usikkerhed om centrale parametre. Behovet for 
et bedre empirisk grundlag for vurdering af den type forslag er dermed 
ydeligt.

Nogle erhverv, eksempelvis forsikringsvirksomhed, lotterier og taxier, er 
fritaget for moms. En lempeligere varebeskatning kan enten begrundes 
med, at ydelsen er forbundet med en positiv eksternalitet eller at der 
er tale om nære substitutter til fritid, jf. ovenfor. Det forekommer ikke 
oplagt, at disse argumenter skulle tale for en lempeligere beskatning af 
netop disse erhverv. I andre tilfælde, f.eks. momsfritagelsen for sports-
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klubber, kan en positiv eksternalitet i form af bedre folkesundhed dog 
tale for en lempelig beskatning. Rationalerne bag momsfritagelse af ud-
valgte erhverv bør derfor gennemgås kritisk. Desuden bør erhvervsstøt-
ten, der ydes via momsfritagelser, flyttes til udgiftssiden, så den bliver 
mere synlig og dermed indgår i den løbende prioritering. 

Hvor skal vi hen?

Mange delelementer af skattesystemet er stadig uhensigtsmæssigt sam-
mensat. Behovet for reformer og justeringer er evident. Der er givet nogle 
bud på pejlemærker i indledningen.

Men der er også god grund til at rette blikket indad: Skatteteorien giver 
nogle anvendelige pejlemærker, men vi ved ikke altid, hvornår teorierne 
kan omsættes til anbefalinger i praksis. Der er i høj grad brug for, at det 
empiriske grundlag for skatteanbefalingerne forbedres. Der er brug for 
flere analyser, der tester antagelserne bag teorierne. Det er ikke let, men 
vi håber, at den nu midaldrende og lettere korpulente herre, DØR, også 
vil gå foran de næste 50 år. Tillykke med jubilæet



228 “På mange områder har velfærdsstaten været en 

succes. Det betyder dog ikke nødvendigvis, at den 

nuværende størrelse og struktur er hensigtsmæs-

sig, eller at de nuværende effektivitets- og ligheds-

målsætninger ikke kan opnås med lavere om-

kostninger. Det er heller ikke ensbetydende med, 

at den nuværende struktur er den bedst egnede 

til at klare de fremtidige økonomiske og sociale 

udfordringer. Men det betyder, at der ved fremti-

dige reformer ligger en stor udfordring i at sikre 

en fastholdelse af velfærdsstatens mange positive 

resultater.”

Fra kapitlet “Danmark som velfærdsland”, Dansk Økonomi, forår 1998



Konkurrence og 
konkurrencepolitik
Af Peter Møllgaard1

Økonomiske analyser har påvirket konkurrencepolitikken ad flere 
forskellige kanaler. Sammen med udviklingen af den moderne indu-
striøkonom har DØRs analyser medvirket til at modernisere et dansk 
konkurrenceretligt regime, som var helt ude af trit med god international 
praksis. Det er først sket gradvist fra 1998, så dansk konkurrencepolitik 
er på mange måder lige så ny, som det er tilfældet i de nye medlemslan-
de, som blev optaget i EU i København i 2002.

Udviklingen i konkurrencepolitikken i Danmark

Konkurrencepolitikken har til formål at fremme konkurrencen og der-
med øge effektiviteten. Det sker i dag ved indgreb mod konkurrencebe-
grænsende aftaler og misbrug of dominerende stilling samt ved kontrol 
med fusioner. Selv om formålet med konkurrencepolitikken groft sagt 
har været uændret i de halvtreds år, Det Økonomiske Råd har eksisteret, 
er det markant, at det konkurrencepolitiske regime er forandret voldsomt 
i perioden.

Indtil 1998 var den danske lovgivning påvirket af London Resolutionen 
af 1930 fra Den Interparlamentariske Union. Resolutionen anså karteller, 
dominerende virksomheder og andre virksomhedssammenslutninger 
for at være naturlige økonomiske fænomener, som lovgivningen som 
udgangspunkt ikke skulle anse for problematiske. Indgreb skulle ske ad 
hoc, når de faktisk gav anledning til problemer (kontrol med misbrug) 
og Unionen anbefalede at gribe ind ved at offentliggøre kartelaftaler eller 
misbrug.

1 Professor i industriøkonomi, Institutleder, Økonomisk Institut, Copenhagen Business School.



230 Fra 1955 til 1989 blev konkurrenceforholdene reguleret efter Mono-
polloven, hvis mere præcise titel var Lov om tilsyn med monopoler 
og konkurrencebegrænsninger. Monopolloven afløste priskontrollen, 
som havde været gældende siden 1937, og som havde haft til formål at 
regulere prisdannelsen i tider med krise og verdenskrig. Monopolloven 
havde til formål gennem offentligt tilsyn med monopoler og konkurren-
cebegrænsninger at forhindre urimelige priser og forretningsbetingelser 
samt at sikre de bedst mulige vilkår for den frie erhvervsudøvelse. Mo-
nopolloven var ikke særligt effektiv og blev af overvejende makroøkono-
miske årsager suppleret med pris- og avance-lovgivning i anden halvdel 
af 1970erne.

Det betyder, at Danmark frem til 1980erne ikke havde de helt store erfa-
ringer med fri, ureguleret prisdannelse.

Konkurrenceloven af 1990

Omtrent samtidigt med Berlin-murens fald i 1989 indførte Danmark en 
lovgivning, som var væsentligt anderledes end EU-reglerne og reglerne 
i de fleste medlemslande. Fra 1990 til 1998 havde Danmark således en 
konkurrencelov, der i høj grad var en anomali i international sammen-
hæng. Den danske lov var speciel derved, at den i modsætning til EF 
og EU, som havde forbud mod karteller og misbrug af dominans, lagde 
særlig vægt på gennemsigtighed og kontrol som hovedprincip og til gen-
gæld kun havde ét decideret forbud, nemlig mod bindende videresalgs-
priser. Således hed det i lovens formålsparagraf, at konkurrencen skulle 
fremmes “ved størst mulig gennemsigtighed vedrørende konkurrencefor-
hold” og “ved foranstaltninger imod begrænsninger i erhvervsfriheden 
og andre skadelige virkninger af konkurrencebegrænsninger.”

Hensigten med 1990-loven var altså, at markedsdeltagerne skulle 
have let adgang til information vedrørende priser, rabatter og andre 
forretningsforhold. I en venlig fortolkning var tanken, at købere på et 
gennemsigtigt marked ville forhandle sig frem til den laveste pris, så 
prisdiskriminering blev en umulighed, eller at potentielle producenter 
eller importører ville kunne se, at der på det givne marked kunne opnås 
overnormale profitter, hvorfor de vil påbegynde produktion eller import.
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I det omfang gennemsigtighed viste sig ikke at være tilstrækkelig til at 
sikre konkurrence, kunne det udløse andre foranstaltninger mod konkur-
rencebegrænsninger. Det drejede sig om forhandling om ophør af kon-
kurrencebegrænsende adfærd, hvilken foranstaltning kunne strammes til 
et påbud om ophør. Endelig kunne konkurrencemyndigheden gribe ind 
ved at sætte maksimalpriser på et marked.

I løbet af 1990erne gjorde økonomer det stadig mere højlydt klart, at den 
danske konkurrencepolitik ikke var effektiv. I en rapport om Danmark 
fra 1993 påpegede OECD, at konkurrencen var utilstrækkelig i en række 
brancher – bygge- og anlægsbranchen, distribution og private service-
virksomhed – som følge af konkurrencemæssige begrænsninger eller 
offentlige reguleringer. OECD anbefalede derfor, at konkurrencelovgiv-
ning blev skærpet.

I kølvandet på Finansredegørelse 1995 offentliggjorde Det økonomiske 
Råd i november 1995 en analyse af konkurrenceintensiteten i dansk 
erhvervsliv. Konklusionen var den samme: at der var mangel på effek-
tiv konkurrence i en række erhverv, som var præget af høje priser og 
overnormal fortjeneste, hvilket forringede vilkårene for de konkurren-
ceudsatte erhverv og reducerede forbrugernes realindkomst. Det gjaldt 
især brancher, som kun i begrænset omfang var udsat for international 
konkurrence eller som var domineret af enkelte store virksomheder. 
Desuden drejede det sig om regulerede markeder. Derfor anbefalede DØR 
en stram konkurrencelovgivning, samt at konkurrencemyndighederne 
intensiverede overvågningen af konkurrencesituationen, bl.a. gennem 
økonomiske analyser af koncentrationstendenser i erhvervslivet, af ud-
viklingen i virksomhedernes priser og indtjening, samt gennem sammen-
ligninger af danske og udenlandske priser.

Universitetsøkonomer offentliggjorde samtidig i mid-90erne artikler, 
som viste, at den danske konkurrencelov ikke bare var ineffektiv – den 
kunne decideret være kontraproduktiv. I en ofte citeret artikel viste Al-
bæk, Møllgaard og Overgaard, at konkurrencemyndighedens insisteren 
på gennemsigtighed kunne føre til højere priser. Konkurrencestyrelsen 
besluttede i 1994 at offentliggøre hidtil hemmeligholdte priser og rabat-
ter på markedet for fabriksbeton. Fabriksbeton kan ikke transporteres 
langt, så markederne er geografisk afgrænsede delmængder af Danmark. 
I Århus var der kun fire leverandører og som reaktion på konkurrence-



232 myndighedens offentliggørelse af priser og hemmelige rabatter, satte 
de priserne op med ca. 20 procent. Forklaringen var, at markedet var 
et oligopol bestående af få virksomheder, som derfor havde gode mu-
ligheder for at lave en stiltiende aftale om høje priser. Den manglende 
gennemsigtighed – de hemmelige rabatter – var imidlertid en hæmsko 
for opretholdelsen af aftalen. Det var simpelthen for fristende at snyde 
rivalerne ved at sænke priserne, når det ikke kunne observeres. Med 
konkurrencemyndighedens offentliggørelse af de hidtil hemmeligholdte 
rabatter blev denne konkurrencefremmende snyd mindre attraktiv – og 
virksomhederne holdt simpelthen op med at give rabatterne.

Allerede i sommeren 1993 nedsatte Industriministeren et udvalg, som 
fik til opgave at vurdere, om der var grund til at ændre det danske kon-
trol- og gennemsigtighedsprincip til et egentlig forbudsprincip svarende 
til det, som gjaldt i EU. Udvalget konkluderede, at der var behov for en 
vis tilnærmelse til international praksis, især på kartelområdet, men 
fandt noget overraskende, at fx misbrug af dominans fortsat skulle regu-
leres af et kontrolprincip. Det bør dog nævnes, at et mindretal bestående 
af de uafhængige universitetseksperter argumenterede for en harmonise-
ring af dansk konkurrencelovgivning med EU-lovgivningen.

Da EU’s Ministerråd mødtes i København i 1993, besluttede rådet, at de 
østeuropæiske lande, som kandiderede til at komme ind i EU, skulle 
indføre velfungerede markedsøkonomier – herunder indføre EU-kon-
form konkurrencepolitik. En anelse polemisk kunne man måske anføre, 
at Danmark konkurrencepolitisk var temmelig tilbagestående og på linje 
med de østeuropæiske lande, som først blev udsat for markedsøkonomi 
efter Berlin-murens fald i 1989.

Ti af EU-kandidatlandene lande opfyldte i løbet af årtiet efter 1993 opta-
gelseskriterierne, herunder at indføre EU-konform konkurrencepolitik, 
noget som indtil 1998 absolut ikke gjaldt for Danmark. Ved EU-topmø-
det i Købehavn ved udgangen af 2002 blev de ti lande stillet i udsigt at 
de kunne optages d. 1. maj 2004. Det betyder, at dansk erhvervsliv på 
det danske marked har omtrent lige så meget erfaring med at overholde 
EU-konform konkurrencelovgivning, som de ti nye EU-medlemslande. 
Danmark er kommet sent i gang med konkurrencen – og det trækker 
lange spor i landets konkurrencekultur.
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Konkurrenceloven af 1998

I juni 1997 vedtoges så en ny dansk konkurrencelov, som i store træk til-
passede EU’s konkurrenceforbud til danske forhold. Erhvervsministeren 
fremførte i sin skriftlige fremsættelse d. 20. februar 1997:

“Forslaget til ny konkurrencelov er ensbetydende med en grundlæggen-
de ændring af den konkurrenceretlige regulering i Danmark. Forslaget 
har til hensigt at tilpasse den danske konkurrencelov til EU’s konkur-
renceregler og samtidig sikre hensynet til den danske erhvervsstruktur. 
Derved sikres de bedste muligheder for, at der er et godt samspil mel-
lem EU’s konkurrenceregler og de danske konkurrenceregler. Det sikres 
ligeledes, at de konkurrenceretlige vilkår her i landet ikke adskiller sig 
væsentligt fra det, der gælder efter EU-reglerne. Virksomhedernes hand-
lemåde skal således kun tilpasses ét regelsæt”.

Den nye konkurrencelov indeholdt et forbud mod konkurrencebegræn-
sende aftaler og et forbud mod misbrug af dominerende stilling. Dog var 
der i denne første version af loven fritagelse for “førstegangs-misbrug”, 
fordi man mente, at dominerende virksomheder skulle have tid til at 
vænne sig til at det var ulovligt at misbruge dominans – på trods af, at de 
store virksomheder jo fra EU-lovgivningen havde været vant til et sådant 
forbud i årtier. Den første version var heller ikke EU-konform derved, at 
en række redskaber, som var kendt fra EU’s regler, endnu ikke fandtes 
i den danske lovgivning. Det gjaldt fx fusionskontrol og straflempelse 
(leniency), som først blev indført ved senere revisioner, hvor også den 
noget specielle fritagelse fra førstegangsmisbrug blev afskaffet. 

Det Økonomiske Råd har været medvirkende til, at konkurrenceloven 
er blevet strammet. I Dansk Økonomi Efteråret 2005 beregnede DØR, at 
danske industrivirksomheder, som eksporterer, har en mark-up, som er 
gennemsnitligt ca. 30 procent lavere end ikke-eksporterende virksom-
heder. DØR konkluderer, at det i høj grad kan tilskrives den stærkere 
konkurrence på de udenlandske markeder. I forhold til kartelbekæmpel-
se påpegede såvel OECD som DØR i 2005, at fraværet af et straflempel-
sesprogram i det danske arsenal af konkurrencepolitiske instrumenter 
udgjorde en væsentlig mangel i en effektiv kartelbekæmpelse. Straflem-
pelsesprogrammet giver økonomiske incitamenter til at afsløre karteller, 
idet det bliver muligt at give bøderabat til virksomheder og personer, 
der samarbejder med myndighederne om afsløring og dokumentation af 



234 karteller. I 2007 vedtog Folketinget en konkurrencelov, som indeholdt et 
straflempelses-program.

Konkurrenceloven er rundt regnet blevet justeret hvert andet år siden 
1998. I dag er loven i praksis harmoniseret med EU’s regler og den ene-
ste anomali, der er tilbage og som er specielt dansk, er de danske kon-
kurrencemyndigheder. Det er internationalt set opsigtsvækkende, at det 
er et 18 mand stort Konkurrenceråd med repræsentation fra erhvervs-
organisationer, som træffer beslutningerne i de sager, som ikke fører til 
bøder. Det er også usædvanligt at anke af Konkurrencerådets afgørelser 
sendes til et Konkurrenceankenævn, som med fem medlemmer er min-
dre end den første instans. Endelig er det interessant, at såfremt Konkur-
rence- og Forbrugerstyrelsen forventer, at en sag kan føre til bøder, skal 
den oversendes til Statsanklageren for Særlig Økonomisk Kriminalitet 
(“Bagmandspolitiet”) og altså normalt ikke behandles i Konkurrencerå-
det. Et sådant tostrenget system er ikke nødvendigvis effektivt.

Konkurrenceloven af 2013?

I skrivende stund er seneste knop på stammen et lovforslag om at ind-
føre fængselsstraf for medvirken til karteldannelse. Baggrunden er, at 
den daværende regering i 2010 nedsatte et konkurrencelovsudvalg, som 
blandt andet havde til opgave at vurdere, om indførelse af fængselsstraf 
vil kunne bidrage til en styrket håndhævelse af konkurrencelovgivnin-
gen i kartelsager. Den nuværende regering valgte at forsætte udvalget. 
Udvalget kunne ikke forhandle sig til enighed, men et flertal i udvalget 
foreslog indførelse af fængselsstraf. Det blev blandt andet baseret på, at 
karteldannelse er særdeles skadeligt for kunder, forbrugere, virksomhe-
der, erhvervslivets konkurrenceevne og samfundet. Skadevirkningerne 
finder sted ad en række kanaler: fordyrelse af varer og tjenester, nedsat 
salg og deraf følgende dødvægtstab, begrænset incitament til effektiv 
produktion samt reduceret innovation.

Karteller er vanskelige at opklare, fordi de ofte drives via hemmelige mø-
der på konferencehoteller, via telefonen samt via krypterede chat rooms 
på internettet. Karteller anvender ofte interne disciplinerende trusler, 
som udløses, hvis et medlem ikke overholder kartelaftalen. Lysin-kar-
tellet, som på under et år hævede priserne på fodertilsætningsstoffet 
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lysin med op til 70 pct., var et godt eksempel på et hard core kartel, 
som blev afsløret via FBIs aflytninger af telefoner, skjulte kameraer samt 
straflempelseslignende tiltag (plea bargains) og som udover bøder på ca. 
USD 100 mio. og erstatninger (ligeledes ca. USD 100 mio) resulterede i 
fængselsstraffe på 3 år for de ansvarlige direktører. 

Karteller fremstår som undersanktionerede i sammenligning med andre 
former for økonomisk kriminalitet med tilsvarende skadevirkninger, 
såsom bedrageri, skatteunddragelse, insiderhandel, kursmanipulation 
og momskaruseller. Bedrageri kan fx straffes med fængsel i op til et år og 
seks måneder, men har en udvidet straframme på fængsel indtil otte år i 
særligt grove tilfælde. Noget tilsvarende gælder de øvrige nævnte former 
for økonomisk kriminalitet.

Også i sammenligning med håndhævelsen af konkurrencelovgivningen i 
andre jurisdiktioner (fx EU og USA) fremstår karteller som undersankti-
onerede i Danmark. Den største bøde, der er givet i medfør af konkurren-
celoven, er på 5 mio.kr, hvilket udgjorde 0,06 procent af virksomhedens 
omsætning på det berørte marked. I EU, som ikke har et tilhørende fæng-
selssystem, gives der signifikant højere bøder. De ti højeste bøder, som 
er udmålt af Europa-Kommissionen i kartelsager til enkeltvirksomheder 
rangerer mellem EUR 310 mio. og 896 mio. Det danske bødeniveau 
syner i den sammenligning ikke af meget. Det er hovedårsagen til, at det 
danske straflempelsesprogram ikke har virket i praksis: de danske bøder, 
der er udmålt af domstolene, giver ikke tilstrækkeligt incitament til at 
virksomheder medvirker aktivt til opklaringen af karteller – endsige at 
afholde virksomhederne fra at indgå i dem.

En række OECD lande har allerede indført fængselsstraf i kartelsager. Det 
gælder således USA, Canada, Japan og Norge samt EU-landene Belgien, 
Frankrig, Irland, Italien, Tyskland og UK. I de EU-lande, som har indført 
fængselsstraf i kartelsager, er straframmen mellem to og ti år, mens Ca-
nada, Norge og USA har straframmer fra tre år op til 14 år. Den længste 
ubetingede fængselsstraf for karteldeltagelse er udmålt i USA og var på 
otte år og fire måneder, mens den længste fængselsstraf i EU – udmålt i 
Storbritannien – var på 2½ år.

Indførelse af fængselsstraf i kartelsager vil signalere til samfundet, 
herunder specielt til dommere, advokater, erhvervsledere og skadelidte 



236 kunder – de være sig forbrugere eller andre virksomheder—, at kartel-
ler bliver betragtet som alvorlig økonomisk kriminalitet. Herudover vil 
det give en række direkte effekter: Det vil smitte af på det lave danske 
bødeniveau. Det skyldes, at når fængsel forefindes i straframmen signa-
lerer det overfor domstolene, at særligt grove former for karteldannelse 
er at betragte som særdeles grov økonomisk kriminalitet. Dommerne vil 
dermed udmåle højere bøder. Samtidig vil det gøre straflempelsespro-
grammet mere effektivt, fordi straffen bliver mere følelig, hvad enten den 
falder i form af bøde eller fængsel. Det øgede incitament til at melde sig 
selv vil i sig selv bidrage til at øge opklaringssandsynligheden, hvilket 
igen fører til, at der dannes færre karteller, idet afskrækkelseseffekten 
afhænger af den forventede straf.

Derudover vil indførelse af fængsel i straframmen for karteller give 
anklagemyndigheden en række udvidede undersøgelsesbeføjelser i 
kartelsager. Det drejer sig om ransagning hos ikke-mistænkte, mulighed 
for at indhente teleoplysninger, rumaflytning o.a. At politiet får disse 
redskaber, kan igen medvirke til at afsløre flere karteller. Risikoen for at 
blive opdaget er en væsentlig faktor i afskrækkelsen af karteller, og den 
bidrager også til en aktiv anvendelse af straflempelsesprogrammet.

Erfaringerne viser, at når virksomhedsansvaret suppleres med et person-
ligt strafansvar i kartelsager, tager erhvervsledere lovgivning, der kan 
føre til frihedsberøvelse, langt mere alvorligt end lovgivning, som ude-
lukkende rammer deres virksomheder pekuniært. Fængselsstraf er derfor 
et vigtigt signal til de (formentlig få) erhvervsledere, som overvejer at 
deltage i et kartel. Det er ikke selve frihedsberøvelsen, men risikoen for 
den, der har en generalpræventiv effekt. I USA er det på årsbasis således 
kun i gennemsnit 10 amerikanske og 3-4 udenlandske erhvervsledere, 
som fængsles i kartelsager. Det er naturligvis kun i de sager, som OECD 
betegner som hardcore karteller, at domstolene vil udmåle fængselsstraf. 
Fængsel vil efter al sandsynlighed være et sjældent fænomen i fremti-
dens Danmark, men det betyder naturligvis ikke at muligheden for at “gå 
lige i fængsel” ikke har effekt på konkurrence og velfærd i Danmark. Den 
afskrækkende effekt er den helt afgørende.

Udviklingen af en konkurrenceøkonomi

Industriøkonomien er relativt ung. Det økonomiske tankesæt, der ligger 
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bag konkurrencepolitikken var således i 1962 relativt u-udviklet. Økono-
mer havde en god forståelse for fuldkommen konkurrence og en hæder-
lig forståelse af monopoler, men de markedsformer, som lå mellem de to 
ekstremer var endnu ikke udforsket teoretisk og empirisk. Det hænger 
naturligvis sammen med, at spilteorien på det tidspunkt var i sin tidlige 
barndom. Ufuldkommen konkurrence var også stærkt underudviklet i 
makroøkonomiske analyser. Udgangspunktet for konkurrencepolitikken 
i 60erne var et altså et anstrengt ægteskab mellem en forstenet økono-
misk tankegang og en stærkt regelbunden juridisk praksis.

I mange år –i Danmark formentlig indtil omkring 1988 – var det her-
skende industriøkonomisk paradigme således den såkaldte Structu-
re-Conduct-Performance (SCP) tankegang, som groft sagt postulerede, at 
markedsstrukturen (målt fx ved koncentrationen) påvirkede adfærden 
(fx prissætning og produkt-differentiering), som sluttelig bestemte mar-
kedets “performance” (velfærd, forbruger- og producent-overskud). Et 
stærkt koncentreret (monopoliseret) marked ville eksempelvis medføre 
høje priser og slap omkostningsstyring, hvilket ville betyde at forbru-
gerne ville blive ringere stillet. Med udgangspunkt i dette paradigme 
blev mange typer af adfærd og fusioner gjort forbudt og alle kontrakter 
og aftaler mellem virksomheder, som ikke var “standard”, blev betragtet 
med mistro.

I 1970erne fremkom Chicago-skolen med en række gode kritikpunkter af 
SCP paradigmet. Måske væsentligst anførte Chicago-skolen, at virksom-
heder voksede sig store, fordi de var mere effektive – ikke fordi de holdt 
konkurrenter nede eller helt ude af markedet. Koncentration var altså 
et tegn på effektivitet, ikke på konkurrenceproblemer. Chicago-skolens 
kritik af SCP kan måske opsummeres ved et citat af William M. Landes:

“When I took over Aaron [Director]’s role of teaching antitrust with a 
lawyer, Ronald [Coase] said he had gotten tired of antitrust because 
when the prices went up, the judges said it was monopoly, when the 
prices went down, they said it was predatory pricing, and when they 
stayed the same, they said it was tacit collusion”.

Chicago-skolen stillede nogle rigtigt gode spørgsmål ved de nedgroede 
fordomme, som kendetegnede amerikansk konkurrencelovgivning på det 
tidspunkt. Det er vigtigt, fordi USA helt klart har været førende i forhold 



238 til EU indtil omkring år 2000. Et par eksempler på gode Chicago-spørgs-
mål og svar er:

•	 Hvorfor skal vertikale aftaler mellem virksomheder overhovedet inte-
ressere konkurrencemyndigheder? To virksomheder, som indgår i en 
distributionskanal på hvert sit niveau, leverer jo komplementer, og de 
har derfor en fælles interesse i at blive så effektive som muligt.

•	 Er det overhovedet realistisk at antage, at en virksomhed vil udføre 
predatory pricing og altså prisfastsætte under gennemsnitsomkost-
ningerne for at drive en rival ud? Hvis der ikke er offentligt skabte ad-
gangsbarrierer, vil det ikke lykkes for virksomheden efterfølgende at 
hæve prisen, og derved kan de ikke genindvinde den profit, der blev 
tabt ved at drive rivalen ud af markedet. Hvis der er offentligt skabte 
adgangsbarrierer, er det naturligvis disse, konkurrencemyndigheden 
burde arbejde på at afskaffe. Og hvis den griber ind, selv om der ikke 
er nogen adgangsbarrierer, risikerer den at ødelægge konkurrencen 
(prissænkningen) snarere end at fremme den.

Økonomiske argumenter som disse har haft stor indflydelse på konkur-
rencepolitikken i de seneste 25 år. Strømningen er startet i USA, men 
har med en vis tidsmæssig forskydning påvirket EU og siden Danmark. I 
1980erne og 1990erne voksede en moderne industriøkonomi frem som et 
kompromis mellem SCP og Chicago. Chicagos kritik af SCP var beret-
tiget, men gik for vidt. Vertikale aftaler kan skade tredjepart og derfor 
sænke velfærden. Virksomhederne kan selv skabe adgangsbarrierer (bl.a. 
via vertikale aftaler). Predatory pricing kan være en rationel strategi. Den 
overordnede pointe er, at industriøkonomien ikke kan vise, at en given 
adfærd (vertikal aftale, prissætning, fusion, reklame, F&U osv.) altid 
er god eller altid er dårlig for konkurrencen og velfærden, men at det 
afhænger af “de faktiske forhold i (jern-)industrien”.

Den moderne industriøkonomiske tankegang har i løbet af 1990erne 
påvirket EU’s konkurrencepolitik og dermed også fra omkring 1998 den 
danske. Fremtrædende industriøkonomer, som fx Jean Tirole og Patrick 
Rey, havde da haft overskud til at sammenfatte den moderne industri-
økonomi i lærebøger og til at omsætte forskningsresultaterne til udred-
ninger med direkte relevans for EU’s konkurrencepolitik. Første runde 
vedrørte vertikale begrænsninger. Dette arbejde blev brugt af EU-Kom-
missionen til først at udarbejde en grønbog om vertikale begrænsninger 
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for derefter i 1999 at omlægge konkurrencepolitikken ved indførelse af 
en ny gruppefritagelsesforordning, som (med nogle få, markante undta-
gelser vedr. bindende videresalgspriser og absolut områdebeskyttelse) 
i langt højere grad end tidligere fulgte økonomisk logik i og med, at 
virksomheder med en lille markedsandel (under 30 pct.) i dag har en 
udbredt frihed til at indgå vertikale aftaler.

Denne økonomisk inspirerede reformiver fortsatte i de følgende år med 
en reform af konkurrencepolitikken over for horisontale aftaler vedr. fx 
forskning og udvikling samt specialiseringsaftaler (2000), teknologiover-
førselsaftaler (2004), og misbrug af dominerende stilling (2009). I øjeblik-
ket pågår et arbejde med at få økonomisk analyse ind i statsstøtteregler-
ne. Med små forsinkelser er de afsluttede reformarbejder også afspejlet i 
dansk konkurrencepolitik. 

Danmark er med tilføjelsen af fængselsstraf tæt på at have indført en 
konkurrencelov, der kan måle sig med de bedste i verden. Den vil i høj 
grad være harmoniseret med EU’s konkurrencepolitik. Den vil i høj grad 
være baseret på moderne økonomiske analyser. Den vil give de rette 
incitamenter til at opklare og afskrække karteldannelse.

Den eneste skønhedsplet er de konkurrencepolitiske institutioner, som 
kunne trænge til en modernisering. De stammer tilbage fra før Det Øko-
nomiske Råd kom til verden, hvor Monopolrådet forvaltede en efter-
krigslovgivning, som allerede på det tidspunkt var helt ude af trit med 
god international praksis på området. Monopolrådet, som blev afløst af 
Konkurrencerådet i 1990, var imidlertid i god tråd med dansk krigstids-
korporatisme, men det er svært at se, at Konkurrencerådet fremadrettet 
kan være et relevant beslutningsorgan for konkurrencesager.



240 “Efterlønnen er et dyrt velfærdsgode. Efterlønnen 

er ca. dobbelt så høj som folkepensionen og har i 

høj grad medvirket til at sænke den gennemsnitlige 

tilbagetrækningsalder. Tendensen går i retning af 

fortsat øget træk på ordningen. Med mindre man 

politisk ønsker en lav effektiv pensionsalder og en 

høj kompensationsgrad ved tidlig tilbagetrækning, 

bør man derfor overveje væsentlige begrænsninger 

i efterlønnen.” 

Fra kapitlet “Flere ældre – en udfordring for velfærdsstaten”,  
Dansk Økonomi, efterår 1998



Sundhedsøkonomien 
og samfundsøkonomien
Af Kjeld Møller Pedersen1

Størrelsen og væksten i sundhedsudgifterne har været i fokus siden den 
første Perspektivplan i 1971. I dag er sundhedsudgifterne en væsentlig 
samfundsøkonomisk faktor, hvor omkring 9-10 pct. af bruttonationalpro-
duktet går til sundhedsområdet. Prognoser for den fremtidige udvikling 
skal ses i lyset af aldringen af befolkningen og den øgede middellevetid. 
Disse to forhold udgør isoleret set en betydelig udfordring – noget som 
Det Økonomiske Råds rapporter tydeligt har illustreret i 2000 og 2009. 
Finansieringen af sundhedsudgifterne er en kæmpeudfordring, som i 
betydelig grad hæmmes af politisk uvilje mod at adressere spørgsmålet. 
Forslaget om særlig sundhedsskat (“øremærket sundhedsbidrag”), som 
foreslået af formandskabet i Det økonomiske Råd, diskuteres ligesom en 
række økonomiserings-muligheder gennemgås summarisk. Behovet for 
uvildige økonomiske vurderinger er stort. Her er Det Økonomiske Råd en 
klar mulighed, men OECD spiller også en stigende rolle. 

“En stigningstakt som den fra 1960 til 1968 […18 pct. per år i løbende 
priser mod 16 pct. i den øvrige offentlige sektor] kan ikke fortsætte. En 
simpel fremregning … vil vise, at hele NNI om ca. 40 år vil gå til syge-
husudgifter”1, jf. Studiegruppe ved Københavns Universitet og J. Lotz 
(1972). Citatet er sigende for bekymringen for udviklingen i sundheds-
udgifterne i kølvandet på den første Perspektivplan, PP I, fra 19712, jf. 
Schmidt (1971). Det er blevet til en permanent bekymring, men med 
skiftende begrundelser.

I PP I hed det, at sundhedsvæsenets fremtidige træk på de samlede 
ressourcer ville blive endog meget stort, og at der var et iøjnefaldende 
behov for planlægning og styring af sundhedsvæsenet ud fra økonomi-
ske kriterier. Mindst fire punkter skulle ifølge PP I’s forfattere indgå i 

1 Professor, sundhedsøkonomi, Syddansk og Aalborg Universitet.



242 planlægningsovervejelserne. Det er for det første en øget forebyggende 
indsats og for det andet en flytning af behandlingsopgaver fra sygehuse 
til den primære sundhedstjeneste. Endelig skulle man have en bedre 
opgavedeling mellem sygehusene og rationalisere arbejdsgangene. Dy-
best set har det været centrale sundhedspolitiske problemstillinger lige 
siden. 

Springer vi 40 år frem, er der fortsat bekymring, nu blot drevet af den de-
mografiske udvikling, medens det tidligere var den generelle ekspansion 
af den offentlige sektor, der var i fokus. I den seneste DREAM-fremskriv-
ning fra 2011 hedder det, at fra 2015 og frem mod 2050 stiger de offentli-
ge udgifter med et beløb svarende til cirka 1,9 procent af BNP, en vækst, 
der stort set kan forklares af højere sundhedsudgifter, jf. DREAM (2011). 
“Resultatet er en holdbarhedsindikator på -1,1 procent, dvs. et offentligt 

Figur 1. Sundhedsudgifternes procentvise andel af BNP, 1966-2011

Anm:  Forskellen mellem OECD og Danmarks Statistik skyldes højest uheldige 
forskelle i definition af sundhedsudgifter.
Kilde: OECD Health Data 2012.
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finansieringsbehov svarende til 1,1 procent af BNP hvert eneste år i al 
fremtid”.

Den relative størrelsesorden af udgifterne til sundhedsvæsenet målt som 
den procentvis andel af BNP er steget støt i de sidste knap 50 år, jf. figur 
1. Årsagerne er mange, men især behandlingsmæssige fremskridt, der 
sjældent er besparende, men oftere udvider kredsen, der kan behandles, 
og stigende indkomst spiller en markant rolle.

Målt som den procentvise andel af udgifterne til offentlige tjenester har 
billedet været mere svingende som resultat af perioder med lavere vækst 
i sundhedsudgifterne end på andre områder, figur 2.

Pct. 
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Sundhedsvæsen som pct.  af offentlige tjenester

20102005200019951990198519801975

Kilde: Danmarks Statistik, Statistikbanken tabel off23.

Figur 2. Sundhedsudgifternes procentvise andel af de samlede 
udgifter til offentlige tjenester, 1971-2011



244 Begge figurer understreger den betydelige vægt, hvormed sundhedsvæse-
net indgår i samfundsøkonomien og dermed også, at den i sagens natur 
skal optage økonomer. 

Det Økonomiske Råd og sundhedsudgifterne

Sundhedsvæsenet har kun været behandlet eksplicit og mere omfattende 
to gange i rådets levetid, henholdsvis i 2000 og 2009, jf. Det Økonomiske 
Råd (2000, 2009). Kapiteloverskriften i 2000 lød manende “Sundhed – 
en opgave for velfærdsstaten” med omkring 90 sider. I 2009 var formule-
ringen mere prosaisk “Sundhed – udgifter og finansiering”, ligeledes på 
omkring 90 sider. 

Begge analyserne har taget væsentlige emner op – naturligvis på sæd-
vanlig kvalificeret vis. Formidlingsmæssigt blev grundsynspunkterne 
præsenteret i kronikform, jf. Mortensen (2000) og Sørensen m.fl. (2009). 
Hertil kommer, at man i forskellig sammenhæng har berørt sundhedsvæ-
senet, fx i forbindelse med forsøgene på at effektivisere tilvejebringelsen 
af de offentlige serviceydelser, bl.a. ved udlicitering og forskellige måder 
at inddrage private aktører på, jf. Det Økonomiske Råds Formandsskab 
(2004).

I 2000 var hovedemnerne, uanset den lidt bombastiske kapiteloverskrift, 
fordelingsaspekter i relation til sygdom og sundhed samt finansieringen 
og organiseringen af det samlede sundhedssystem. I 2009 var der også 
fokus på den fremtidige finansiering kombineret med bl.a. om fremvæk-
sten af arbejdsgiverbetalte sundhedsforsikringer for de ansatte (i den 
private sektor) og det udvidede frie sygehusvalg (1 måneds ventetid ved 
offentlig sygehus før man fik ret til behandling på et kommercielt privat 
sygehus for offentlig regning) pegede på, at man var på vej væk fra et 
skattefinansieret sundhedsvæsen. 

Hovedsigtet i det følgende er ikke at polemisere mod analyserne og syns-
punkterne deri, men at sætte bidragene i perspektiv.

Det fælles afsæt for analyserne er spørgsmålet om, hvorfor sundheds-
ydelser afviger fra andre forbrugsydelser og i forlængelse heraf, hvorfor 
som konsekvens heraf så stor en procentdel af sundhedsudgifterne er 



245

S
u

n
d

h
e

d
S

ø
k

o
n

o
m

ie
n

 o
g

 S
a

m
f

u
n

d
S

ø
k

o
n

o
m

ie
n

skattefinansierede – eller mere generelt tredjepartsfinansierede – svaren-
de i gennemsnit til omkring 75-80 pct. af sundhedsudgifterne i OE-
CD-landene. Hertil kommer det velkendte mantra, at det er nødvendigt 
at styre de samlede udgifter til sundhedsvæsnet, fordi det er offentligt 
finansieret, og udgifterne ikke betales direkte af patienten. Der er derfor 
risiko for et samfundsmæssigt uhensigtsmæssigt overforbrug, hvis ikke 
der er en styring af de samlede udgifter.

Det er interessant at bemærke, at “overforbrug” forudsætter en måle-
stok hentet fra markedstænkningen og måske endda fata morganaet 
det perfekte marked. Det interessante kontrafaktiske spørgsmål er, om 
udgiftsniveau- og stigningstakt ikke var et problem, hvis der var tale 
om et markedsmæssigt arrangement? Spørgsmålet er så kontrafaktisk, at 
man ikke kan finde svaret noget sted i verden, heller ikke i USA. I stedet 
burde man utvivlsomt rette opmærksomheden mod en bedre forståelse 
af mekanismerne bag politisk ressourceallokering, fx inspireret af public 
choice. Det Økonomiske Råds Formandskab skal dog ikke dadles for, 
at dette område fortsat er forsømt – det er en kollektiv forsyndelse hos 
økonomstanden. 

Man kunne også interessere sig for, hvad der “bremser” en uhæmmet 
ekspansion af sundhedsvæsenet i en politisk styret verden. Her sy-
nes to forhold at tiltrække sig opmærksomhed, dels den økonomiske 
vækst målt ved BNP, dels den intertemporale budgetrestriktion udtrykt 
ved holdbarhedsindikatoren, som spiller en større og større rolle, ikke 
blot i DREAM-modellen, men også indgår eksplicit som en restriktion 
i regeringens 2020-plan med et krav om, at den skal være positiv, jf. 
Regeringen (2020). Begge synes at virke disciplinerende. Med hensyn til 
det første er det værd at notere, at i perioder med økonomiske proble-
mer aftager væksten i sundhedsudgifterne, jf. figur 1 og 2. Udviklingen 
i 1980erne er en sigende illustration med lavvækst og dernæst stigende 
vækst fra først i 1990erne til 2008, da den økonomiske krise slog igen-
nem. Opbremsningen i sundhedsudgifterne i kølvandet på den økono-
miske krise er markant, ikke blot i Danmark men også i OECD-landene, 
figur 3.
 
I 2000-analysen hedder det dog i i forlængelse af omtalen af behovet 
for udgiftsstyring, at “Modsat er det dog også sådan, at meget ensidig 



246

fokusering på styringen af de samlede udgifter kan betyde, at sundheds-
ydelserne bliver for lave i forhold til det samfundsøkonomisk ønskeli-
ge”. Der svares dog ikke på, hvad det samfundsmæssigt ønskelige niveau 
er. Det simple svar er utvivlsomt, at det kendes ikke. Logisk set er der 
en øvre grænse, men hvor den ligger som procentdel af BNP er uklart. 
Her behøver man blot at tænke på, at USA bruger over 17 pct. af BNP på 
sundhedsvæsenet. 

Fremtidens sundhedsudgifter

Både i 2000 og i 2009 så man på den forventede udvikling i sundheds-
udgifterne og har her gjort et fortjenestefuldt arbejde ved at udvikle 
prognosemetoder, mest avanceret i 2009-analysen, jf. Arnberg & Bjørner 
(2006, 2010) og Pedersen og Hansen (2006). Trenden i den demografiske 
udvikling med en aldrende befolkning og et faldende antal personer 

Figur 3. Realvæksten i sundhedsudgifterne i OECD og Danmark
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Kilde: OECD Health Data 2012.
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i den erhvervsaktive alder havde selvsagt været kendt før 2000, men 
næsten ingen havde inddraget den i den økonomiske politik. Sådan et 
emne bør et ansvarligt formandskab selvsagt tage op. Betydningen af den 
demografiske udvikling kom for alvor i fokus få år senere med Velfærds-
kommissionens arbejder, jf. Velfærdskommissionen (2004, 2005).

Analysen i 2000 var baseret på, at man ved fremskrivningen af sund-
hedsudgifterne antog, at de aldersfordelte udgifter var uændret fremover, 
og udviklingen i presset på sundhedsudgifterne derfor alene skyldtes 
befolkningens størrelse og alderssammensætning. Man tog ikke højde 
for, at sygehusudgifterne er særligt høje årene før, man dør – det der 
senere er blevet kendt som “sund aldring” og som to specialestuderende 
ved SDU tog op i dansk sammenhæng samme år, jf. Madsen m.fl. (2002a) 
og Madsen m.fl. (2002b). Og som først dukker op i den internationale 
litteratur i 1999, jf. Zweifel (1999). Med andre ord: Formandskabet – og 
nok især sekretariatet – er velopdateret.

Beregningerne viste, at sygehusudgifterne ville stige med 20 pct. og syge-
sikringsudgifterne knap 8 pct. de næste 40 år, hvis presset på sundheds-
udgifterne alene påvirkes af den demografiske udvikling, dvs. man så 
væk fra den vækst, som skyldes øget velfærd m.m. 

Beregningerne i 2009 inddrog “sund aldring” i beregningerne. “Sund 
aldring” drejer sig som nævnt om, at en betydelig del af sundhedsud-
gifterne i de sidste leveår ikke afhænger af alderen, men af restleveti-
den, tabel 2. Disse sundhedsudgifter betegnes “terminaludgifter” og 
terminalud gifterne udskydes til en højere alder, når levetiden stiger, dvs. 
“sund aldring”, som er blevet den dominerende terminologi.

Der har været stor metodisk debat om sund aldring, bl.a. fordi den 
delvist tog luften ud af dommedagsagtige profetier om markant stigen-
de sundhedsudgifter på grund af en aldrende befolkning. Kernen er 
spørgsmålet om, hvor meget sund aldring med rimelighed kan antages at 
mildne de økonomiske konsekvenser af aldringen. De empiriske estima-
ter heraf varierer meget. I dansk sammenhæng har det været anført, at 
presset reduceres med op til 50 pct., jf. Arnberg og Bjørner (2010, 2012) 
og Finansministeriet (2007). Dette må dog ikke betragtes som definitivt, 
og den internationale debat er fortsat levende. 



248 Det Økonomiske Råds beregning i 2009-rapporten viste, at frem mod 
2050 bliver den samlede vækst i sundhedsudgifterne på i alt 42 pct., når 
der tages højde for såvel mervækst, dvs. “velfærdseffekten”, som leve-
tidsforøgelses og årgangseffekter. Mervæksten er sat til 0,3 pct. per år, 
noget i underkanten af den historiske vækst, især i perioden 1999-2008.

Som nævnt tidligere viser DREAM-beregningerne for 2011, at det især er 
sundhedsvæsenet, der er smertebarnet, når man beregner holdbarheds-
indikatoren. Spørgsmålet er, hvordan de økonomiske udfordringer kan 
håndteres. 

Fremtidens finansiering

Det er åbenbart, at fortsat stigende offentlige sundhedsudgifter kan skabe 
et finansieringsproblem for velfærdsstaten. Øgede udgifter på sund-
hedsområdet gør det nødvendigt enten at begrænse forbruget af andre 
offentlige udgifter, dvs. sundhedsvæsenet som en slags gøgeunge (som 
det reelt har været tilfældet i de seneste 10 år), øge skatterne eller finde 
alternative kilder til finansiering for de øgede sundhedsudgifter.

Spørgsmålet om finansieringen af de øgede sundhedsudgifter forsvin-
der ikke med politiske besværgelser – og ingen politikere har forsøgt at 
formulere blot rudimentære strategier for, hvordan denne udfordring 
håndteres. I regeringens 2020-plan, jf. Regeringen (2012), adresseres 
det kun indirekte ved, at man må regne med en lav vækstrate – også for 
sundhedsvæsenet. Den skal holdes inden for de prognosticerede 0,8 pct. 
samlede årlige vækst i offentlige udgifter – forudsat at reformstrategier 
gennemføres fuldt ud. Dette er væsentligt under, hvad blot imødekom-
melse af effekten af aldring og stigende levealder vil kræve – og væsent-
ligt lavere end, hvad man har været vant til frem til 2009. 

Ingen af de nævnte løsninger er lette, endsige politisk spiselige eller 
populære i befolkningen. Den sidste mulighed i forrige afsnit ville bl.a. 
betyde øget brugerbetaling. I forbindelse med den forrige regerings gen-
opretningsplan “privatiserede” man kunstig befrugtning og aflastede de 
offentlige budgetter med godt 200 mio. Dette ophævede den nuværende 
regering dog som én af de første handlinger. Det illustrerer således, hvor 
svært det kan være at gå denne vej.
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Retorikken omkring brugerbetaling er betydelig, og selv om såvel Vel-
færdskommissionen som Det Økonomiske Råds formandskab i 2009-ana-
lysen så mere generelt og meget socialt afbalanceret på spørgsmålet, fik 
forslagene kort levetid, ja Velfærdskommissionens forslag var skudt ned 
at statsministeren næsten før det blev publiceret. 

Hvad angår skattevejen foreslog formandskabet i 2009 et øremærket 
sundhedsbidrag7 – uanset de velkendte finanspolitiske indvendinger 
mod øremærkede skatter, inkl. at man på andre områder, fx store dele af 
socialsektoren, kunne anvende den samme argumentation.

Tænkningen var, at når stigningen i sundhedsudgifterne kommer grad-
vist, er det naturligt at betragte en finansiering, som også indebærer en 
gradvis stigning i indtægterne, efterhånden som de større udgifter viser 
sig. 

Derfor var det ifølge formandskabet naturligt at betragte et øremærket 
sundhedsbidrag, dvs. en “sundhedsskat”. Som led i den skattereform, 
der trådte i kraft fra 2010, ville det nuværende sundhedsbidrag på 8 pct. 
baseret på det kommunale udskrivningsgrundlag gradvist blive udfaset 
og erstattet af en stigning i den statslige bundskat. Man forslog en mo-
difikation til skattereformen, nemlig udskrivning af et øremærket stats-
ligt sundhedsbidrag med samme grundlag som den statslige bundskat, 
og som skulle fastsættes således, at det forventede provenu nøjagtigt 
modsvarede de offentlige sundhedsudgifter. En sådan tilgang ville dog 
fordre, uden at det nævnes, at stigningstakten ikke måtte blive højere, 
end hvad demografien ville kræve og (måske) en beskeden mervækst, 
men med klare krav om effektivisering og forøgelse af produktiviteten. I 
modsat fald kunne det let føre til store stigningstakter i sundhedsudgif-
terne. 

Tanken var, at satsen for sundhedsbidraget skulle justeres årligt, således 
at den hvert år dækkede de budgetterede offentlige sundhedsudgifter 
for det kommende finansår. Grundideen og formålet med et øremær-
ket sundhedsbidrag er at sikre, at den forventede fremtidige stigning i 
sundhedsudgifterne ikke underminerer den finanspolitiske holdbarhed, 
og at det sker på en måde, der indebærer en fordelingsmæssig balance på 
tværs af generationer. Et sundhedsbidrag, der løbende justeres i takt med 
udviklingen i sundhedsudgifterne, vil i princippet sikre, at en eventuel 



250 Tabel 1. Nogle økonomiserings-strategier

Øget produktivitet Sygehusenes produktivitet øges yderligere. Er p.t. 
på 5-6 pct. årligt. Produktivitetskrav til det øvrige 
sundhedsvæsen.

Kvalitetsstrategi Meget kvalitetsarbejde, fx reduktion af infektioner 
og medicineringsfejl, medfører betydelige bespa-
relser. Meget tyder på at god kvalitet forstået som 
evidensbaserede retningslinjer medfører mindre 
ressourceforbrug. 

Hårdere prioritering:
indikationsprioritering

Fravalg af dyr medicin med beskeden effekt samt 
kritisk gennemgang af indikationer for væsentlige 
behandlingsområder

Kommune-region arbejdsforde-
lingen

Kan kommunerne – med sigte mod nettobespa-
relser – aflaste det regionale sundhedsvæsen 
yderligere

Øget egenomsorg, fore byggelse og 
telemedicin

Kronikergruppen vil vokse eksplosivt. Øget 
egenomsorg og telemedicin kan være en del af en 
omkostningsbesparende strategi, men fordrer omhu 
med hensyn til evidens for effekt og substitutions-
effekt.

Øget privatisering Dette er ikke per definition omkostningsbesparen-
de løsninger, men en åben og afprøvende holdning 
til ændret arbejdsdeling og bedre samarbejde bør 
undersøges

Forventningsstyring: Færre løfter 
og garantier

Dette er en politisk opgave. Politikere – især på 
Christiansborg - skal afgive færre løfter/garantier og 
skabe forståelse for de historisk stramme økonomi-
ske rammer.
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fremtidig stigning i sundhedssektorens serviceniveau finansieres af de 
generationer, der potentielt vil nyde godt af serviceforbedringerne.

Med det nuværende finansieringssystem uden sammenhæng mellem 
bevillinger og indtægter fra et sundhedsbidrag er der en risiko for, at den 
forventede stigning i sundhedsudgifternes andel af BNP vil føre til en 
opbygning af en større statsgæld. Fremtidige generationer vil så komme 
til at betale for en del af de serviceforbedringer, der kommer nulevende 
generationer til gode.

Det er en interessant ide, der fortjener at blive genoplivet, om end nær-
mere analyse også ville rejse en lang række mere principielle problemer. 

Andre strategier

Som supplement eller delvis erstatning for øget finansiering kan man se 
på en række “effektiviserings-strategier”, der er rudimentær beskrevet i 
tabel 1, jf. Pedersen (2012). En del af dem er allerede igangsat som reak-
tion på den lavvækst, der har været gældende siden 2009 og vil fortsætte 
mindst frem til 2020.

OECD og sundhedsområdet

Der er ikke tvivl om, at der er behov for uvildige analyser af sundheds-
væsenet. Her spiller rapporterne fra Det økonomiske Råds Formandskab 
en central rolle. Fra omkring midten af 70erne begyndte de første pub-
likationer fra OECD om sundhedsområdet at dukke op, fx en rapport 
fra 1977 om udviklingen i sundheds ud gifterne. Siden er der kommet en 
noget ujævn, men stigende strøm af publikationer og i dag årligt til bage-
vendende publikationer, undertiden med store afsnit i de økonomiske 
surveys af medlemslandende. Det var således tilfældet for Danmark i 
2008. Der er løbende blevet taget aktuelle emner op, senest om kvalitet, 
udfordringerne med at skaffe arbejdskraft nok og medicinmarkederne.

Sundhedsafdelingen i OECD er veletableret og velfungerende. Der er 40-
50 akademiske ana ly tikere beskæftiget med sundheds om rådet forstået 
bredt, fx også bioteknologi. Det er én af de største samlede analyse stabe 



252 af sin art i verden kun overgået af Verdenssundheds orga nisationen, 
WHO, som der både samarbejdes og rivaliseres med. Spørgsmålet er, på 
hvilke måder OECDs indsats har påvirket sundheds væsenet? Er det med 
forslag om økonomisk liberale reformer, eller er det snarere med faktu-
elle og analytiske bidrag vedrørende en bred vifte af spørgsmål? Det er 
utvivlsomt mest det sidste.

I 1990 begyndte OECD at gå fra det ukontroversielle, dataindsamling 
og simple sammen ligninger, til mere varme sundhedspolitiske emner 
som at diskutere, hvad amerikanerne kunne lære af europæerne og vice 
versa. Hermed trådte man ind på reform-arenaen. Ikke med en klart 
defi ne ret dagsorden, snarere formidlende og opsamlende i forhold til de 
reformer, der i Europa startede omkring 1990 med Thatcher-John Ma-
jor-reformerne i England og indførelse af køber-sælger-modellen organi-
seret i interne markeder. Denne position har OECD forsøgt at opretholde 
siden – om end økonomernes markedsfascination ikke fornægter sig.

Der er udgivet nyttige publikationer om konkrete reformer, men ikke 
selvstændige OECD-bud på, hvad der er ønskværdige reformer, altså en 
“OECD reform-strategi”. Det er utvivlsomt udtryk for, at medlemslande-
ne har vidt forskellige sundhedsvæsener. Derfor er det politisk svært at 
fremhæve ét system frem for et andet: USA som én yderposition og de 
nordeuropæiske lande som den næsten diametrale modsætning og Japan 
som et specialtilfælde. Hertil kommer, at der heller ikke er fagprofessio-
nel enighed blandt sundhedsøkonomerne.

1992 markerede en mere aktiv involvering i og vurdering af nationale 
sundhedsvæsener og dermed en potentiel mere central rolle i sundheds-
politikken. Det startede med USA og Clitons forslag til sundhedsreform. 
Der er ingen tvivl om, at noget sådant sker efter aftale med de pågælden-
de regeringer. Der er næppe heller tvivl om, at de emner, der bliver taget 
op – og måske endnu vig tig ere, emner, der ikke tages op - er nøje afstemt 
med de pågældende landes regeringer. Rapport udkast cirkuleres sand-
synligvis forud for offent lig gørelse – samtidig med, at OECD selvsagt 
for søger at værne om sin selvstændighed. Det er en dans på en knivsæg. 
Det er ikke det samme som, at OECD tager parti, men er udtryk for, at 
OECD let kan komme til at være mere end en nogen lunde neutral og 
objektiv udenforstående part.
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254 ”Samlet set vurderer formandskabet, at de  

snævert økonomiske konsekvenser ved et med-

lemskab er små og usikre”

Fra kapitlet “Dansk valutakurspolitik ved en skillevej”, 
Dansk Økonomi, forår 2000



Global  
Indkomstulighed: 
Hvor stammer den fra, og hvad kan der  
gøres ved den?
Af Carl-Johan Dalgaard1 og Henrik Hansen2

Forskellene i bruttonationalproduktet per indbygger verden over er gi-
gantiske. OECD-landene er op til 30 gange rigere end de fattigste udvik-
lingslande. Sådan har det ikke altid været. Indtil for få hundrede år si-
den var indkomstforskellene beskedne, fordi vedvarende vækst stort set 
var ukendt. Hvilke mekanismer var ansvarlige for den relativt konstante 
indkomst per indbygger i de førindustrielle samfund? Kan disse meka-
nismer også forklare, hvorfor den økonomiske vækst endnu ikke har 
fæstet rod i dele af verden? Og hvordan kan man finde frem til passende 
reformer og politiktiltag, der kan styrke væksten under hensyntagen til 
de store forskelle landende imellem i relation til deres geografi, kultur og 
institutioner? I artiklen drøfter vi nyere bidrag indenfor vækst- og udvik-
lingsforskningen, der giver bud på svar på disse spørgsmål.

Når man sammenligner bruttonationalproduktet (BNP) pr. indbygger 
på tværs af verdens lande, kan man ikke undgå at forbløffes: Selv hvis 
man korrigerer for forskelle i købekraft, er produktion og indkomst op 
til 30 gange højere i de rige lande end i de fattige. Årsindkomsten for en 
gennemsnitlig indbygger i verdens fattigste lande er altså mindre end, 
hvad hans modpart i verdens rigeste lande indtjener på to uger. Hvad er 
forklaringen på disse massive indkomstforskelle? Afklaringen af dette 
spørgsmål kan ses som det grundlæggende formål med forskningen in-
denfor økonomisk vækst.

1 Professor på Økonomisk Institut, Københavns Universitet.
2 Professor på Fødevareøkonomisk Institut, Københavns Universitet.



256 Et nyttigt udgangspunkt er en simpel observation, som kan ses af Figur 
1: Økonomisk vækst, og dermed indkomstforskellene, er af nyere dato. 
For kun 300 år siden, omkring år 1700, var gennemsnitsindkomsten 
nogenlunde den samme på tværs af kontinenterne Afrika, Asien, Latin 
Amerika og “de Europæiske afstikkere” (USA, Canada, Australien og 
New Zealand). Kun Vesteuropa var rigere. I lyset af de nuværende ind-
komstforskelle var forspringet imidlertid beskedent: BNP per indbygger 
var kun cirka det dobbelte i Vesteuropa i forhold til resten af verden.

Men i det 19. århundrede forandres tingenes tilstand. Væksten stiger 
gradvist i Europa og i de Europæiske afstikkere, mens indkomsten per 
indbygger fortsat er konstant i århundreder i resten af verden. Mest 
markant i Afrika, hvor vedvarende vækst i indkomst pr. indbygger indtil 
for ganske nyligt var en sjældenhed på store dele af kontinentet. Det 19. 
århundrede er derfor frem for alt kendetegnet ved “den store divergens” 
i indkomst per indbygger verdens lande imellem (Pritchett, 1997).

Erkendelsen, at de store forskelle mellem rige og fattige lande er et 
relativt nyt fænomen, rejser naturligt spørgsmålet: Hvorfor var der ikke 
vedvarende vækst i BNP per indbygger før det 19. århundrede? Det er 
fristende at pege på den industrielle revolution og forklare den forudgå-
ende stagnation ved “fravær af tekniske fremskridt”. Men det er med stor 
sandsynlighed forkert. Den Neolitiske Revolution, opfindelsen af skrifts-
prog og bogtrykkerkunsten er eksempler på førindustrielle teknologiske 
kvantespring, som kan måle sig med dampmaskinen og andre opfindel-
ser lige før og under den industrielle revolution.

Mere nærliggende er derfor, at der må være mekanismer, som forhindre-
de vækst i BNP pr. indbygger selv i perioder med markant teknologisk 
fremgang. Hvis man kan afdække disse mekanismer, bliver det nemme-
re at forstå, hvorfor stagnationen ophører, og hvorfor væksten stiger på 
nogle kontinenter før andre. Denne form for historisk orienteret ræson-
nement har været en af de markante retninger i vækstforskningen det 
seneste årti.

En anden strømning i forskningen har haft fokus på praktisk økonomisk 
politik, under iagttagelse af landespecifikke omstændigheder. Erken-
delsen om, at der ikke eksisterer en “one-size-fits-all” tilgang til økono-
miske reformer i verdens fattige lande står her centralt, og er i høj grad 
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i overensstemmelse med indsigterne fra den mere historisk betingede 
makroøkonomiske forskning om kilderne til den globale ulighed. Men 
den vigtigste fremskridt på politik området består nok i den nye tilgang 
til udvælgelsen af landespecifikke politikindsatser, som diskuteret ne-
denfor.

I næste afsnit diskuteres først, hvad forskningen har af forklaringer på, 
at indkomsten per indbygger var så relativt konstant forud for det 19. år-
hundrede. Med afsæt i dette diskuteres dernæst hvilke faktorer, der kan 
bidrage med en forklaring på forskellene i timingen af afsættet til økono-
misk vækst. Dette bringer os frem tid nutiden og til en præsentation af 
forskningens syn på, hvordan fattige lande kan finde frem til vækstfrem-

Figur 1. Udviklingen i BNP pr. indbygger (PPP$), 1700 – 2000: 
Verdens regioner.

Anm: De Europæiske Afstikkere indbefatter Australien, Canada, USA og 
New Zealand. Vesteuropa udgøres af Østrig, Belgien, Danmark, Finland, 
Frankrig, Tyskland, Italien, Holland, Norge, Sverige, Schweiz og England. 
Kilde: www.ggdc.net/MADDISON/oriindex.htm, “Statistics on World Popu-
lation, GDP and Per Capita GDP, 1-2008 AD” af Angus Maddison.
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258 mende økonomiske reformer og politikker. Kapitlet afrundes med nogle 
overvejelser om hvor forskningen vil bevæge sig hen i de kommende år.

Kilden til stagnation

Det er egentlig lidt af et mysterium, at væksten i BNP pr. indbygger 
først starter sent i det 19. århundrede, når man tænker over omfanget og 
karakteren af de innovationer der gik forud. Hvorfor ledte disse ikke til 
vedvarende stigninger i levestandarden?

For at besvare dette spørgsmål har den makroøkonomiske vækstforsk-
ning i det seneste årti rettet søgelyset mod samspillet mellem indkomst 
og fertilitet. Det teoretiske ræsonnement for dette valg af fokus er lige-
fremt, og går i lige linje tilbage til Thomas Malthus.

I “Malthusiansk inspirerede modeller” er en central antagelse, at befolk-
ningsvæksten er positivt relateret til indkomsten per indbygger. Tanken 
bag en sådan antagelse er enkel og empirisk plausibel i en førindustriel 
sammenhæng. Det er blandt andet observeret, at i perioder hvor indkom-
sten steg, blev kvinder gift tidligere i livet. Som konsekvens heraf steg 
fertiliteten, idet børn sjældent blev født udenfor ægteskab (Galor, 2005; 
Clarke, 2008).

Når man kombinerer antagelsen om en positiv sammenhæng mellem 
befolkningsvæksten og indkomsten per indbygger med en moderne 
neoklassisk produktionsfunktion, hvor jord er en fast kapitalfaktor, kan 
man formulere en enkel vækstmodel, som forudsiger, at i perioder med 
tekniske fremskridt forøges den langsigtede befolkningstæthed, hvilket 
medfører, at BNP pr. indbygger ikke påvirkes af de tekniske fremskridt 
på langt sigt. Intuitionen bag resultatet er ligefrem. Når innovationer 
leder til øget produktivitet, vil indkomsten stige på kort sigt. Konsekven-
sen er en øget fertilitet, hvilket med tiden presser befolkningstætheden 
i vejret. I takt med en stigende befolkningstæthed ses et fald i gennem-
snitsproduktiviteten som konsekvens af aftagende marginalafkast til 
arbejdskraft. På langt sigt modsvarer denne tendens til fald i gennem-
snitsproduktiviteten præcis den produktive gevinst fra innovationen. 
BNP pr. indbygger stagnerer altså til trods for de teknologiske fremskridt. 
Dette er naturligvis langsigtsforudsigelser. Udsagnet er dermed ikke, at 
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BNP pr. indbygger er konstant kontinuerligt, i de samfund modellen 
beskriver. Der vil være episoder, hvor indkomsten stiger midlertidigt i 
kølvandet på større innovationer, ganske som det utvivlsomt har været 
tilfældet historisk. Men på længere sigt vil stigningerne forsvinde i takt 
med, at befolkningstallet tilpasser sig, hvorfor stagnationen opstår som 
et gennemsnitsfænomen. En fuldt specificeret udgave af den skitserede 
model med nyttemaksimerende individer kan findes i Ashraf og Galor 
(2011), hvor modellens implikationer også testes.

Nøglen til resultatet er selvsagt at finde i det forhold, at midlertidige 
indkomststigninger medfører øget fertilitet. Denne sammenhæng, som 
Malthus velsagtens var den første til at fremhæve i forbindelse med den 
økonomisk videnskab, er hvad der ultimativt leder til, at væksten i BNP 
pr. indbygger ikke rodfæster sig i økonomien, tekniske fremskridt til 
trods.

Hvor simpel ovenstående model end må anses for at være, så identifice-
rer den en potentielt vigtig mekanisme, der hindrer eller direkte elimine-
rer mulighederne for økonomisk vækst: den positive effekt af indkomst-
stigninger på fertiliteten. Dette leder naturligt frem til den tanke, at den 
demografiske transition kan have afgørende betydning for muligheden 
for at skabe vedvarende vækst. For det er netop i forbindelse med den 
demografiske transition, at den positive effekt af indkomststigninger på 
befolkningsvæksten ophører.

Oven i dette kommer den empiriske observation, at afsættet til vækst 
og den demografiske transition synes at være nært sammenfaldende. 
Dette er illustreret i Figur 2, som viser udviklingen over lange perioder i 
væksten i BNP pr. indbygger og i befolkningen for Danmark (venstre pa-
nel) såvel som på det Afrikanske kontinent (højre panel). Det er tydeligt 
at sammenhængen mellem de to vækstrater ændrer karakter over tid i 
Danmark. Indtil midten af det 19. århundrede ses en positiv sammen-
hæng: Indkomststigninger er ledsaget af øget befolkningsvækst. Men fra 
slutningen af det 19. århundrede ændres forholdet: Befolkningsvæksten 
aftager mens væksten i BNP pr. indbygger stiger. Den demografiske tran-
sition, der netop indtræder i slutningen af det 19. århundrede i Dan-
mark, markerer således starten på en historisk uset “vækstspurt”. Kon-
trasten ses i udviklingen på det afrikanske kontinent. Her er forløbet helt 
frem til 2000 meget lig det observerede i Danmark frem til midten af det 



260 19. århundrede: Indkomststigninger er ledsaget af øget befolkningsvækst, 
hvilket (teoretisk set) holder væksten i BNP pr. indbygger nede.

Forskellene i vækstraterne er betydelige. Med en gennemsnitlig vækstra-
te på blot 0,5 pct. p.a. tager det næsten 150 år før indkomsten per ind-
bygger fordobles. Til sammenligning fordobles indkomsten per indbyg-
ger på mindre end 30 år ved en gennemsnitlig vækstrate på 2.5 pct. p.a. 
Og et gennemsnitligt vækstspænd på 2 pct.point per år over 150 år leder 
til en forskel i indkomsten per indbygger på en faktor 20. Den forskellige 
timing af den demografiske transition og den deraf afledte forskel i den 
økonomiske vækst kan dermed motivere store dele af de forskelle i BNP 
per indbygger, der observeres i dag. 

Figur 2. Udviklingen i væksten i BNP per indbygger og i befolkning   
                                                     

Kilde: www.ggdc.net/MADDISON/oriindex.htm, “Statistics on World Population, 
GDP and Per Capita GDP, 1-2008 AD” af Angus Maddison.
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Tilbage står imidlertid et nyt spørgsmål: Hvorfor blev det attraktivt at 
sænke den ønskede familiestørrelse midt i det 19. århundrede i bl.a. 
Danmark, mens en stor familie fortsat er attraktiv i dele af Afrika? Det er 
spørgsmålet, vi vender os mod i næste afsnit. 

Kilder til vækst: Fundamentale rammebetingelser

Den makroøkonomiske forskning har igennem det seneste årti formuleret 
en række modeller, der kan forklare den antydede regimeovergang fra 
“Malthusiansk stagnation” til “Moderne vækst”. Disse modeller bidrager 
bl.a. med hypoteser om den igangsættende kraft bag den demografiske 
transition og dermed afsættet for økonomisk vækst. Galor (2011) giver en 
detaljeret oversigt over modellerne.

Den muligvis mest troværdige teori p.t. handler om udviklingen i 
incitamentet til uddannelse. Tanken er, at man for godt 100 år siden 
oplevede en gradvis stigning i afkastet på uddannelse, hvilket anspore-
de husholdningerne til at mindske familiestørrelsen med det formål at 
øge investeringerne i deres børn. Dette udløste den Beckerske afvejning 
mellem kvalitet og kvantitet: Små familier hvor hvert barn udstyres med 
meget humankapital, overfor store familier hvor hvert barn udstyres med 
relativt lidt humankapital.

I fald denne forklaring har sandhedsværdi, bliver afkastet på uddan-
nelse en central parameter i forsøget på at igangsætte den økonomiske 
vækstproces. Samtidig giver uddannelse af befolkningen også en gevinst 
på den anden side af “afsættet”. Dels fordi uddannelse i sig selv øger 
produktiviteten, og dels som konsekvens af de indirekte effekter der kan 
tilskrives innovationer induceret af en øget uddannelse i befolkningen.

Samspillet mellem uddannelsesniveau og produktivitet er illustreret i 
Figur 3. Øverst i figuren ses arbejdskraftproduktiviteten (BNP pr. beskæf-
tiget), og i boksen herunder ses de tre umiddelbare kilder til vækst: Fy-
sisk kapital (K), produktivitet (A) og uddannelse i form af humankapital 
(H). Boksen indeholder alle tre produktionsfaktorer samlet, idet det er 
velkendt, at der er udtalt komplementaritet mellem de tre faktorer. Med 
øget uddannelse følger eksempelvis også et forhøjet afkast på fysisk ka-
pital, og som allerede nævnt påvirker uddannelse produktivitetsniveauet 
(A) fx gennem innovation.
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I næste lag i figuren følger de lidt dybere forklaringer på, at samfund i 
dag har højere produktivitet, større kapitalapparat og højere uddannel-
sesniveau. En væsentlig faktor er, som nævnt, den demografiske transiti-
on. Jo tidligere denne forekommer desto tidligere starter samfundet med 
at investere i stor stil i bl.a. uddannelse, hvis teorier som de udviklet af 
Galor og Weil (2000) og Lucas (2002) er korrekte. Da det gennemsnitlige 
uddannelsesniveau øges, i takt med at højere uddannede yngre genera-
tioner erstatter mindre uddannede ældre generationer på arbejdsmarke-
det, er timingen for transitionen afgørende, hvis man vil forstå hvorfor 
nogle lande i dag har en mere veluddannet befolkning sammenholdt 
med andre: de startede ganske enkelt akkumulationen af humankapital 
tidligere.

Men den demografiske transition er selvsagt ikke hele historien, for 
uddannelsesinvesteringer kan foretages med forskellig intensitet: man 
kan vælge at uddanne 10 pct. eller 100 pct. af en ungdomsårgang. Inve-
steringsraten i uddannelse vil således spille en selvstændig rolle, som 
antydet i figuren. Teoretisk vil beslutningen om intensiteten af uddan-

Y

K      H      A

Demografisk transition

Investeringsrater:
Fysisk kapital;
humankapital;
R&D

Fundamentale rammebetingelser:
Institutioner; Kultur; Geografi

Figur 3. Fundamentale rammebetingelser
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nelsesinvesteringerne afgøre, hvilket indkomstniveau et land nærmer 
sig på langt sigt, når væksten først har fået fat, som forudsat af fx den 
neoklassiske vækstmodel (Solow, 1956; Mankiw, Romer og Weil 1992).

Investeringsintensiteten må formodes at være påvirket af det oplevede 
afkast ved uddannelsesinvesteringer, ganske som timingen for transiti-
onen. Men hvad påvirker så denne vurdering? Der er en række faktorer 
man kan forestille sig spiller en vigtig rolle. For eksempel forhold som 
skattetryk, omfanget af den offentlige intervention, graden af internatio-
nal interaktion samt imperfektioner på fx kreditmarkedet eller arbejds-
markedet, m.m. Men en tilfredsstillende forklaring på observerede ind-
komstforskelle kan ikke have forskelle i disse faktorer som grundlag, idet 
en sådan forklaring blot vil rejse spørgsmålet om, hvorfor disse forskelle 
så opstod. Vi bliver således nød til at grave dybere.

I den akademiske vækstlitteratur har overvejelserne ledt til et fokus på 
ultimative kilder til vækst, eller fundamentale rammebetingelser. Disse 
fundamentale rammebetingelser er, hvad der i sidste ende afgør timin-
gen for den demografiske transition såvel som forskelle i investeringsra-
ter, hvilket bestemmer de tre umiddelbare vækstfaktorer. De fundamen-
tale rammebetingelser falder i tre brede kategorier: Geografi, kultur og 
institutioner (se fx Acemoglu, 2009).

Hvorfor er netop disse tre faktorer særligt fundamentale? Logikken er, at 
de tre faktorer matcher grundpræmisserne i enhver økonomisk model: 
(i) produktionsmulighedsområde; (ii) præferencer og (iii) markedsor-
ganisering. Geografi vil logisk påvirke produktionsmuligheder; måske 
mest indlysende i forhold til landsbrugsproduktionen, men indflydelsen 
indskrænker sig ikke til dette. En nation uden kyster vil således næppe 
udvikle en shippingbranche, og et land uden råstoffer vil sjældent have 
en stor sektor, der udvinder dem. Kultur refererer til normer og værdier. 
I dén forstand vil kultur have indflydelse på, hvordan præferencerelati-
onerne kan tænkes at se ud og variere fra land til land. Men normer og 
værdier definerer også en række uformelle spilleregler af betydning for 
økonomisk aktivitet. Dermed kan kultur også forbindes med organiserin-
gen af den økonomiske aktivitet. Endelig sigter institutioner til de for-
melle regler, der dikterer under hvilke former den økonomiske aktivitet 
kan udfolde sig, dvs. til markedsorganiseringen.



264 Der raser i øjeblikket en intens debat om hvilke dimensioner af ramme-
betingelserne, der er vigtige, og om nogen er vigtigere end andre. For 
eksempel, i forhold til uddannelsesinvesteringer kan alle tre kategorier 
tænkes at have indflydelse. I kategorien “geografi” er det særligt betyd-
ningen af klimaet for sygdomsbilledet, og dermed mortalitet og morbidi-
tet, der har været i fokus. Kortere levetid og mere sygdom mindsker alt 
andet lige incitamentet til at uddanne sig. Dalgaard (2010) er omvendt 
et eksempel på en teori om hvordan geografien påvirkede Danmarks 
langsigtede udvikling via øget kulturel værdsættelse af åbenhed overfor 
omverdenen, og uddannelse. Endelig kan “nøglen” til velstand ligger i fx 
den institutionelt forankrede fordeling af magten i samfundet, som gerne 
skulle sikre individet mod ekspropriation og derved øge incitamentet til 
at investere—også i sig selv og sine børn. I erkendelsen af, at kultur og 
institutioner ikke er naturgivne, er der også ny forskning, som søger at 
finde genesis af vigtige kulturelle og institutionelle forhold.

Uagtet hvilke af disse faktorer der viser sig afgørende, har de en fælles 
implikation der kan underkastes empiriske test: sti-afhængighed. For 
hvis (nær) tidsinvariante faktorer såsom “institutioner” er vigtige for 
væksten, burde vækstprocessen være præget af stor persistens. Empirisk 
er der meget der taler for, at noget sådan gør sig gældende. Der er således 
studier der finder en effekt på indkomsten i dag af fjerne begivenheder 
såsom timingen for the Neolitiske transition (fx Putterman, 2008), af det 
teknologiske stade 1000 år før vor tidsregning (Comin et al, 2010), af spe-
cifikke institutionelle arrangementer under kolonitiden (fx Dell, 2010) 
eller sågar af genetisk diversitet i befolkningen (Ashraf og Galor, 2012). 
Der er således meget der tyder på, at “dybe” faktorer agerer “anker” for 
den økonomiske vækstproces. Men hvad betyder alt dette for økonomisk 
politik i verdens fattigere lande?

Kilder til vækst: Politik og reformer

Den centrale indsigt fra den diskuterede litteratur er, at fundamenta-
le faktorer i vækstprocessen ultimativt afgør hvilke politikker et land 
gennemfører, såvel som deres effekt. Eksempelvis vil produktivitetsfrem-
mende tiltag (for så vidt som de implementeres) ikke øge BNP pr. ind-
bygger i lande der grundet ringe fundamentale rammebetingelser endnu 
ikke har gennemløbet den demografiske transition.
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På overfladen er dette imidlertid ikke en videre nyttig indsigt i forhold 
til mulighederne for at føre økonomisk politik. For “økonomisk politik” 
synes dermed at være identisk med at skulle etablere fundamentale 
rammebetingelser; fx bygge institutioner, under hensyntagen til landets 
kultur og geografi. Det er en meget stor mundfuld, givet foreliggende 
viden på området. En mere pragmatisk tilgang kunne være at identifi-
cerer økonomiske politikker der passende kompenserer for utilstrække-
lige fundamentale rammebetingelser. Men hvordan finder man frem til 
sådanne politikker?

I 1980erene og det meste af 1990erne var der i vide kredse en enig-
hed om at økonomisk vækst kun fostres af frie markeder med minimal 
indblanding fra regeringens side. De vækstskabende betingelser blev 
formuleret som en tjekliste af politikker og reformer, kaldet “Washing-
ton Konsensus”. De 10 grundregler for vækstskabende adfærd er givet i 
boksen nedenfor. Reglerne, der fokuserer på stabilisering, privatisering 
og liberalisering, er som sådan ikke overraskende, idet de fleste liberale 
økonomer nok vil bifalde dem. Problemet for mange udviklingslande 
var, at reformerne er meget grundlæggende og omfangsrige, og devisen 
var, at alt skulle gennemføres samtidig—idet man ikke kan springe over 
en kløft med små skridt. Samtidig blev statens mulige produktive rolle, 
fx for uddannelse, sundhed og infrastruktur, ofte undervurderet i bestræ-
belserne på at begrænse dens væksthæmmende indflydelse.

Erfaringerne med Washington Konsensus og de strukturelle justeringer 
har ikke været så gode som forventet (se fx Verdensbanken, 2005, Rod-
rik, 2005 og Spence, 2011). Set med nutidens øjne er et centralt problem 
ved paradigmet, at det har udgangspunkt i, at der eksisterer ét sæt af 
reformer der bør virke overalt. Teoretisk set er dette ikke videre sand-
synligt, hvis man tager afsæt i de litteraturgrene vi har diskuteret oven-
for; forskelle i geografi, institutioner og kultur vil betyde at der næppe 
eksisterer en “one-size-fits-all” reformpakke. Hertil kommer, at en række 
lande har oplevet endog særdeles stærk økonomisk vækst siden 1950 
uden at have indført alle “konsensus anbefalingerne”. Det gælder ikke 
mindst den gruppe på 14 lande der har oplevet vækst i BNP per indby-
ger på over 7 pct. p.a. i mere end 25 år siden 1950: Botswana, Brasilien, 
Kina, Hong Kong, Indonesien, Japan, Korea, Malaysia, Malta, Oman, 
Singapore, Taiwan, Thailand og Vietnam. Faktisk er disse lande præget 
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af en høj grad af forskellighed i forhold til indhold og sekvensering af 
gennemførte reformer.

Mangfoldigheden af “politik historien” for disse succesrige lande har 
inspireret til en ny tilgang til, hvordan vækstfremmende reformer kan 
identificeres. Specielt har Harvard-økonomerne Hausmann, Rodrik og 
Velasco argumenteret for at man bør erstatte Washington Konsensus med 
en tilgang, hvor reformerne sigter mod at eliminere “bindende begræns-
ninger” for væksten (Hausmann, Rodrik og Velasco, 2008). Disse binden-
de begrænsninger kan selvsagt ikke identificeres med sikkerhed, i fravær 
af guddommelig indsigt. Men man kan forsøge systematisk at identifi-
cere rimelige kandidater; forfatterne refererer til en sådan systematisk 
afsøgning som “vækst-diagnose”.

Washington Konsensus: Regler for vækstskabende adfærd

1. Fiskal disciplin

2.
Omorganisering af offentlige udgifter fra subsidier md vækstskabende og  
fattigdomsorienterede udgifter (uddannelse, sundhed og infrastruktur)

3. Skattereform

4. Liberalisering af renten

5. Markedsbaserede eller kompetitive valutakurser

6. Handelsliberalisering

7. Kapitalliberalisering: Åbenhed for direkte udenlandske investeringer

8. Privatisering

9. Deregulering

10. Sikre ejendomsrettigheder
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Figur 4. Et vækstdiagnostisk beslutningstræ

Mikro risici:
Ejendomsrettigheder
Korruption
Skatter

Makrorisici:
Makroøkonomisk
stabilitet

Informations-
eksternaliteter

Koordinations-
eksternaliteter

Dårlig
infrastruktur

Lav
humankapital

Regeringsfejl

Markedsfejl

Lav
indenlandsk
opsparing

Dårlig
finansiell
mediering

Lavt
samfunds-
økonomisk
afkast

Lavt privat
afkast

Lav
international
finansiering

Lav national
finansiering

Lavt afkast
på økonomisk
aktivitet

Høje
finansierings-
omkostninger

Lav 
investerings-
rate

Udgangspunktet for vækstdiagnosen (som foreslået af Hausmann m. fl.) 
er den erkendelse, at høj-vækst perioder ofte er ledsaget af høje private 
investeringsrater (Hausmann, Pritchett og Rodrik, 2005). Det er ek-
sempelvis et fællestræk ved alle de nævnte 14 lande, at de har (totale) 
investeringsrater på mere end 25 pct. af BNP. Meget tyder altså på, at 
høje investeringsrater er en god “markør” for vækst. Hausmann, Rodrik 
og Velasco (2008) foreslår derfor, at man kan starte vækstdiagnosen af et 
lavvækstland med at undersøge, hvorfor investeringsraten er lav.

En investeringsbeslutning er grundlæggende en afvejning af afkast og 
omkostninger. Der er altså to mulige årsager til en lav investeringsrate; 
enten er afkastet for lavt, ellers er omkostningerne for høje. Første skridt 
i en vækstdiagnose er derfor at undersøge, om der er for lave afkast eller 
for høje omkostninger. Hermed har man startet et beslutningstræ, som 
vist i figur 4.

Hvis man fx finder, at afkast på private investeringer er usædvanligt 
lavt, så kan det enten skyldes, at der generelt er et lavt samfundsøkono-



268 misk afkast på investeringer, eller at investorerne bliver forhindret i at 
hjemtage afkastet, således at det private afkast er lavt, på trods af at det 
samfundsøkonomiske afkast er højt. Et lavt privat afkast kan i sin tur 
enten skyldes regeringsfejl (mikro såvel som makro) eller markedsfejl (fx 
eksternaliteter). 

Det er i denne følge af overvejelser, man finder en væsentlig forskel 
mellem vækstdiagnostikken og Washington Konsensus: Afhængig af de 
præcise omstændigheder landet befinder sig i, vil “diagnosen” lede frem 
til forskellige anbefalinger. I et land der endnu ikke har gennemløbet 
den demografiske transition vil man fx vente, at det samfundsøkonomi-
ske afkast på investeringer er lavt. I et sådan tilfælde vil humankapital 
akkumulation sandsynligvis blive identificeret som en central kilde til 
de (forventeligt) lave investeringer, og derigennem som en bindende 
restriktion for væksten. Omvendt i lande hvor væksten ér igangsat, men 
ved lav hastighed. Her kan man forestille sig, at en utilstrækkelig institu-
tionel infrastruktur har ledt til regeringsfejl der hæmmer væksten; fx via 
restriktioner for hvor let det er at starte en ny virksomhed.

En anden vigtig forskel mellem “vækst diagnostik” og Washington 
Konsensus ligger i anbefalingen af en gradvis tilgang til reformerne. I 
praksis vil lavvækst lande ofte være præget af udfordringer på en række 
områder. Synspunktet er så, at man bør søge først at målrette politikken 
det største problem, og dernæst gå videre. I praksis er kunststykket na-
turligvis, at identificere den “mest” bindende restriktion, samt at kunne 
argumentere for relevante politikker i en kontekst af (institutionelt eller 
kulturelt betingede) modstridende politik interesser.

Det er vigtigt at betone, at vækstdiagnostikkens fokus på investerings-
raterne ikke er udtryk for en tilbagevenden til “kapitalfundamentalis-
me”. Postulatet er nemlig ikke, at kapitalinvesteringer er den ultimative 
determinant for væksten men derimod, at investeringsraten ofte kan ses 
som “kanariefuglen i kulminen”; lave investeringer er et gennemgående 
symptom på lav vækst, men ikke den dybere forklaring. De bindende 
restriktioner på væksten vil sædvanligvis være at finde i et dybere lag, 
der forklarer de ringe investeringer såvel som fravær af vækst. 

Humankapital eksemplet illustrer denne pointe. Hastigere humankapi-
tal akkumulation har en direkte effekt på afkastet af kapitalinvestering 
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(“capital-skill complementarity”) men også en indirekte effekt via videns 
adoption og spredning. Det sidste stimulerer imidlertid også aggrege-
ret total faktor produktivitet; den vigtigere umiddelbare vækstkilde (fx 
Easterly og Levine, 2004). Tilsvarende: tiltag der øger “entry” vil øge 
afkastet på private investeringer men også lede til en bedre udnyttelse af 
økonomiens knappe ressourcer, og derigennem til højere aggregeret total 
faktor produktivitet. Det foreslåede “politik paradigme” er således ud-
viklet under hensyntagen til det forhold, at hovedparten af de observere-
de vækstforskelle mellem lande skal tilskrives total faktor produktivitet, 
samt at forskelle i fundamentale rammebetingelser bør lede til landespe-
cifikke politikanbefalinger.

Vækstdiagnoser benyttes nu af Verdensbanken og IMF i deres landeråd-
givning, så der er i dag mange landeeksempler (se bl.a. Verdensbankens 
hjemmeside: http://go.worldbank.org/ HXX29AT3X0). Men det er endnu 
for tidligt at afgøre, hvorvidt metoden i praksis leder til bedre valg af 
reformer og politikker i udviklingslandende.

Afrundende bemærkninger

De sidste ti års forskning i kilderne til den observerede globale ulighed 
har ledt til mange nye indsigter, som diskuteret ovenfor. Vi er i dag langt 
bedre rustet til at forklare de observerede indkomst forskelle verden 
over. 

Men meget står dog fortsat tilbage at lære. På det fundamentale plan 
savnes en afklaring af hvilke dimensioner af “institutioner, geografi og 
kultur” der er særligt vigtige for væksten. En afklaring af dette spørgs-
mål vil ikke alene kunne opnås ved forskning på den makroøkonomiske 
niveau, men kræver komplementær mikro-baseret forskning der sigter 
mod at teste relevante mekanismer. Randomiserede eksperimenter (RE), 
der i stor stil rulles ud i disse år, kan vise sig nyttige i denne henseende. 
Hertil kommer, at konkrete historiske casestudier – som nok er blevet 
lidt forsømt til fordel for statistiske studier af mange lande på én gang – 
vil også kunne bidrage med øget klarhed. 

På politikfronten er der ligeledes meget at lære. Vi savner fortsat viden 
omkring sammenhængen mellem relevante fundamentale rammebetin-



270 gelser og virkningen af veldefinerede økonomiske politikker. Vækstdiag-
nostikken kan vise sig at være en frugtbar tilgang til praktisk økonomisk 
politik. Men det foreslåede “beslutnings træ” er selvsagt ikke teori-frit, 
og kan med fordel gøres til genstand for faglig debat. Hertil kommer, at 
øget viden om nogle af “grenene” i beslutningstræet er påkrævet. I de 
senere år er der produceret en række studier der retter søgelyset mod 
effekten af ressource fejlallokering for aggregereret produktivitet, samt 
hvad kilderne til fejlallokeringen kan tænkes at være. Fremskridt på det-
te område vil utvivlsomt være med til at gøre “redskabskassen” større, i 
forhold til praktisk ført økonomisk politik i såvel de rige som de fattige 
lande, kloden over.
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272 “Der er begrænsede midler til naturforvaltning, og 

derfor foretages der prioriteringer. Spørgsmålet er 

derfor ikke, om natur og biologisk mangfoldighed 

(biodiversitet) bør og kan prioriteres i forhold til 

andre goder som eksempelvis uddannelse og sund-

hed, men alene efter hvilke principper det skal ske. 

Prioritering og dermed indbyrdes værdisætning er 

således uundgåelig.”

Fra kapitlet “Naturforvaltning og biologisk mangfoldighed”,  
Dansk Økonomi, efterår 2000



LO’s syn på  
De Økonomiske Råd
Af Harald Børsting1

De Økonomiske Råd er en vigtig bidragsyder til den økonomiske debat 
i Danmark. Formandskabets arbejde er et vellykket eksempel på den 
ofte efterspurgte anvendte forskning. Formandskabet har leveret en lang 
række økonomisk velunderbyggede forslag, og mange af forslagene har 
fundet vej til lovgivning. LO sætter stor pris på samarbejdet med sekreta-
riatet. Det er nemt at komme i dialog med medarbejdere i sekretariatet, 
og der bliver lyttet til erfaringer og argumenter.

Siden 1962 er den danske økonomi vokset med 160 pct. De Økonomiske 
Råd har formentligt ikke hele æren for den vækst, men de har leveret 
mange vigtige bidrag til den økonomisk politiske debat med fokus på 
vækst, finanspolitik og strukturelle reformer.

De Økonomiske Råd er et godt eksempel på den meget ofte efterspurgte 
anvendte forskning. Formandskabets faglige baggrund i kombination 
med sekretariatets brede ekspertise giver rig mulighed for at omsætte 
ideer og metoder fra den økonomiske videnskab til praktisk politik og 
bæredygtige løsninger.

De Økonomiske Råd er uafhængige af politiske og økonomiske inte-
resser. I deres tilfælde er det i hvert fald svært at pege på, hvordan de 
faglige anbefalinger er drevet af særinteresser. Det betyder dog ikke, at 
De Økonomiske Råd aldrig overskrider grænsen mellem økonomi og po-
litik, hvilket vel også nærmest vil være en teoretisk umulighed. Der skal 
i langt de fleste økonomiske problemstillinger ske en afvejning mellem 
forskellige hensyn, typisk et hensyn mellem indkomstfordeling og effi-
ciens, eller mellem kort- og langsigtede økonomiske hensyn. Derudover 
er der ofte forskelle i troen på markedernes effektivitet, og det gælder 
også de forskellige vismænd gennem årene. 

1  Formand for LO og medlem af Det Økonomiske Råd siden 2007.



274 De Økonomiske Råd skal ikke tælle stemmer i folketinget, og fremkom-
mer derfor ofte med forslag, der ikke umiddelbart kan gennemføres eller 
ikke umiddelbart vækker begejstring. Men forslagene skaber tit debat, og 
historien har vist, at flere forslag er blevet gennemført efterfølgende, når 
argumentationen har nået at bundfælde sig, og de politiske muligheder 
opstår. LO bruger da også ofte økonomisk velunderbyggede forslag og 
gode ideer fra De Økonomiske Råd i LO’s politikformulering. Særligt 
på skatteområdet har skiftende formandskaber gennem tiderne fremført 
mange velunderbyggede politikanbefalinger. Det gælder eksempelvis 
arveafgiften og diskussionerne om skattestoppet og boligbeskatningen.

De Økonomiske Råd har gennem tiden leveret mange vægtige bidrag til 
den økonomiske diskussion om arbejdsmarkedspolitikken. Et fremtræ-
dende eksempel er fra foråret 1988, hvor den daværende arbejdsmar-
kedspolitik blev analyseret indgående. Kapitlet lagde fundamentet til 
mange af de ændringer, der blev gennemført i 1990erne. Blandt andet 
diskuterede man arbejdsgiverfinansiering ved afskedigelser og en styr-
kelse af de aktive elementer i arbejdsmarkedspolitikken. 

Ud over at skulle følge landets økonomiske udvikling og de langsigte-
de udviklingsperspektiver, så fremgår det også af loven, at Rådene skal 
bidrage til at samordne de forskellige økonomiske interesser. Den sidste 
del af opgaveformuleringen er forholdsvist kryptisk, og der kan lægges 
mange forskellige tolkninger ned over den. LO opfatter De Økonomi-
ske Råds nytilkomne praksis med at indbyde rådets medlemmer til en 
diskussion af forskellige emner, før rapporten bliver skrevet, som meget 
nyttig i denne sammenhæng. Det giver Rådene mulighed for at afdække 
interesser og argumentation på et område tidligt i et forløb.

LO sætter stor pris på samarbejdet med sekretariatet. Det er nemt at 
komme i kontakt med medarbejderne og nemt at indgå i en diskussion 
og dialog. Der bliver lyttet til erfaringer og argumenter. LO har endda op-
levet, at det har givet sig udslag i en ændret opfattelse i senere rapporter.

I de senere år har De Økonomiske Råd brugt relativt meget plads og man-
ge ressourcer på det mere langsigtede perspektiv. Det er primært sket 
med udnyttelsen af DREAM som modelværktøj. I modellen bliver der 
fastlagt et strukturelt niveau for beskæftigelse, arbejdsløshed med videre. 
Vedtagne reformer bliver indarbejdet, og økonomien bliver fremskrevet i 
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princippet i uendelighed. En model af en sådan kompleksitet vil selvføl-
gelig indeholde betydelige usikkerheder. Det ses tydeligt i modelopda-
teringer, hvor der skiftes basisår eller metode i modelopbygningen. Her 
ser man ofte meget store revisioner af centrale resultater – et eksempel er 
den revision, der var et resultat af, at sundhedsudgifterne blev bestemt af 
restlevetid frem for alder. Rådets og andre centrale spilleres fokus på det 
langsigtede økonomiske potentiale har medvirket til, at dansk økonomi 
er langt fremme i forhold til at løse de fremtidige problemer.

Men der er set eksempler på, at meget klare resultater fra konjunkturar-
bejdet er blevet fraveget med henvisning til den strukturelle udvikling 
i økonomien. Det er eksempelvis anbefalinger om en tilbagetræknings-
reform eller en beskæring af dagpengesystemet i begyndelsen af en dyb 
lavkonjunktur.

I løbet af finanskrisen har Danmark bevæget sig langt under den struktu-
relle produktion og over den strukturelle arbejdsløshed. Det er selvsagt 
et problem, dels fordi der tabes vækst og produktion på den korte bane, 
dels fordi arbejdsstyrken gennem langtidsarbejdsløshed taber kompeten-
cer. Det kan være nyuddannede, hvis uddannelse hurtigt taber værdi ved 
arbejdsløshed efter endte studier, eller det kan være personer, der mister 
modet og muligheder på arbejdsmarkedet ved længere tids arbejdsløs-
hed. Det vil give et lavere arbejdsudbud på langt sigt. Det betyder, at 
væksten også på den lange bane bliver mindre. Et forhold, som DREAM 
ikke rigtigt kan indregne i de mere langsigtede strukturelle effekter.

LO opfatter det som er særligt problem, at diskussionen om og formand-
skabets anbefalinger af den rette konjunkturpolitik ofte er asymmetrisk. 
Der advares således meget tidligt og kraftigt om farerne for en overop-
hedning. Eksempelvis i Dansk Økonomi, forår 2006. Det var rigtigt set. 
Dansk Økonomi var på vej mod en overophedning, og i den situation 
er det vigtigt, at der kan peges på effektive instrumenter til at forhindre 
økonomien i at løbe af sporet. Omvendt bliver de negative konsekvenser 
ved at befinde sig på et produktionsniveau under det strukturelle niveau 
sjældent problematiseret. Det på trods af, at der både tabes velstand 
på den korte bane samtidig med, at der tabes vækst på den lange bane. 
Efter 2009 har der kun været foreslået mindre justeringer, ikke tiltag 
der på afgørende vis har kunnet vende udviklingen. LO så gerne, at de 
negative konsekvenser ved en produktion under det strukturelle niveau 



276 blev analyseret nærmere. Ligesom en diskussion af hvilke finanspoliti-
ske værktøjer, der bør anvendes i hhv. høj- og lavkonjunktur, ville være 
velkommen. 

Vurderingen af den aktuelle økonomiske situation og politisk-økonomi-
ske anbefalinger i den kontekst bør stadig være De Økonomiske Råds 
primære fokus.

De Økonomiske Råd har opbygget en økonomisk model til beskrivelse 
af dansk økonomis udvikling på kort og mellemlangt sigt, nemlig SMEC. 
Det er en oplagt styrke, at man har en alternativ model i forhold til 
ADAM, som benyttes hos de fleste andre prognosemagere. Det sikrer en 
større skepsis over for den enkelte models resultater. Det betyder samti-
dig, at der kan komme en reel og vigtig debat om grundlaget for den førte 
økonomiske politik.

I den nuværende diskussion om den økonomiske politik, der er særligt 
centreret om en udvidelse af arbejdsstyrken, er det helt afgørende, hvor 
hurtigt den større arbejdsstyrke omsættes til flere job. Derfor er økono-
miens tilpasning til en ny økonomisk ligevægt et meget vigtigt input til 
diskussionen. Eksempelvis sker tilpasningen til en højere arbejdsstyrke 
med det samme, mens der i SMEC vil være en længere tilpasningsperi-
ode med højere arbejdsløshed. Det er i den forbindelse helt essentielt at 
have flere modeller, der kan belyse problemstillingen.

Kun meget få økonomer forudså finanskrisen. En af årsagerne til fi-
nanskrisen har været en betydelig deregulering af den finansielle sektor. 
Problemet med reguleringen af den finansielle sektor er, at der ikke er 
nogen, der interesserer sig for reguleringen, når det går godt, mens alle 
interesserer sig for reguleringen, når det går galt. Det betyder en dere-
gulering under højkonjunkturer, og mere regulering i lavkonjunkturer, 
hvilket vil give en konjunkturmedløbende effekt. De Økonomisk Råd bør 
overvej at undersøge reguleringen af den finansielle sektor løbende, og 
dermed fungere som en ekstra og uafhængig kontrolfunktion på området.

De Økonomiske Råd har som fast tilbagevendende kapitel en analyse af 
indkomstfordeling, fattigdom og livsindkomster. Analyserne er ofte ny-
skabende, og de har givet anledning til udvikling af dette område, også i 
andre analyseenheder som eksempelvis Finansministeriet og AE-rådet.
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Vurderingerne af de fordelingspolitiske konsekvenser bliver i stor ud-
strækning benyttet, når Rådets formandskab analyserer skattepolitikken. 
Her diskuteres typisk sammenhængen mellem vækst og fordeling, og der 
forsøges at finde en fornuftig balance i politikanbefalingerne. LO er til-
freds med det fokus, der er på indkomstfordeling i skattepolitikken. LO 
er til gengæld forundret over, at dette fokus ikke bliver fastholdt, når der 
analyseres andre problemstillinger end skattepolitikken. Eksempelvis er 
sådanne overvejelser næsten altid fraværende i analyser af arbejdsmar-
kedspolitikken. I foråret 2007 blev der således lagt op til en afkortning 
af dagpengeperioden, uden at man vurderede de fordelingspolitiske 
problemstillinger. 

De Økonomiske Råd fik sin nuværende titel i forbindelse med overtagel-
se af opgaver og medarbejdere fra Institut for Miljøvurdering. Sammen-
lægningen skete som en naturlig forlængelse af det betydelige arbejde 
Det Økonomiske Råd havde udført på det miljøøkonomiske område. Ka-
pitlet om 1990ernes miljø- og energipolitik fik meget stort gennemslag. 
Kritikken af den generelle produktionsstøtte til vindmøller blev ikke vel 
modtaget af den danske vindmøllebranche. I analysen blev der forment-
ligt for første gang på området brugt økonomiske standardværktøjer til at 
bestemme den reelle værdi af den massive støtte til vindenergi. Udarbej-
delsen af kapitlet og opfølgningen viste rådets styrke.

I de senere år har fokus i miljøpolitikken i høj grad været på CO2-ud-
ledning. De Økonomiske Råd har i den forbindelse skrevet en række 
rapporter og indlæg, der har fokuseret på den økonomisk mest rationelle 
måde, at nå de miljøpolitiske mål. Det har givet anledning til stærke 
anbefalinger, men desværre også til anbefalinger, der meget sjældent er 
blevet fulgt.

De Økonomiske Råd har i sin levetid oplevet en vækst i sekretariatets 
medarbejderstab langt over den økonomiske vækst. I 1962 var der såle-
des 1¼ ansat i rådet. I 2012 var antallet af medarbejdere vokset til 36. En 
imponerende vækst på 2.780 pct., langt over væksten i danske økonomi 
på 160 pct. På trods af det søges der stadig flere medarbejdere. LO ser det 
dog ikke som et væsentligt problem, at De Økonomiske Råds sekretariat 
er blevet større, men LO ser frem til at modtage stadig flere, stærke og 
mere nuancerede analyser fra De Økonomiske Råd.



278 “Forslag til reformer på boligmarkedet strander 

ofte på de fordelingsmæssige konsekvenser.  

Analyserne i kapitlet viser imidlertid klart, at  

de nuværende gevinster i overvejende grad tilfal-

der de økonomisk bedst stillede. Det nuværende 

regelsæt kan derfor ikke forsvares ud fra forde-

lingsmæssige overvejelser.”

Fra kapitlet “Boligmarkedet – skævt og ineffektivt”,  
Dansk Økonomi, forår 2001



Er vi rustet til 
fremtiden? 
Af Jørn Neergaard Larsen1

De to gange 25-års jubilæum for De Økonomiske Råd markerer samtidig 
en bemærkelsesværdig udvikling i dansk økonomi og i danske virksom-
heders konkurrenceevne over for udlandet. De første 25 år må i bakspej-
let betegnes som en økonomisk politisk katastrofe, og de efterfølgende 25 
år som en – kun delvist vellykket – genopretning. Danske virksomheder 
står over for kolossale udfordringer i de kommende år.

50 års udbygning af velfærdsstaten

Et hurtigt blik på beskæftigelsesudviklingen illustrerer den forvandling, 
dansk økonomi har gennemgået siden starten af 1960erne; hen over 
perioden er den samlede beskæftigelse øget markant, men beskæftigel-
sen i den private sektor er faktisk ca. 130.000 personer lavere end i 1962, 
mens hele stigningen i beskæftigelsen er sket i den offentlige sektor, jf. 
figur 1.

Denne skævvridning af samfundsøkonomien tog for alvor fart i 1960erne 
– forunderligt nok helt parallelt med, at danske virksomheder påbegynd-
te tilpasningen til stigende international konkurrence og arbejdsdeling 
og med stigende styrke over tid.

1962-1987: 25 år med solidarisk lønpolitik og tilbagevenden-
de konflikter

De første 25 år i De Økonomiske Råds levetid var præget af højinflation 
med en årlig lønstigningstakt på i gennemsnit 10,5 pct. I de følgende 25 

1 Administrerende direktør i Dansk Arbejdsgiverforening. Medlem af Det Økonomiske Råd siden 2011.
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Kilde: Data er baseret på ADAM/Nationalregnskabet, Rockwool Fonden og 
Danmarks Statistik.
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år blev lønstigningstakten mere end halveret til i gennemsnit 3,8 pct. om 
året. De seneste par år sætter trumf på med årlige lønstigninger på under 
2 pct. årligt, jf. figur 2.

Igennem 1960erne og helt frem til slutningen af 1980erne var aftalefor-
handlingerne på DA/LO-området samtidig præget af tilbagevendende 
konflikter. I perioden 1961-1986 endte over halvdelen af de 13 overens-
komstforhandlinger på DA/LO-området i konflikt - og i mange tilfælde 
også i regeringsindgreb, jf. Jubilæumskriftets artikel “Vismændene og 
den danske model”.

Langt overvejende var overenskomstforhandlingerne på DA/LO-områ-
det i den periode centrale forhandlinger mellem DA og LO, og reelt var 
lønfastsættelsen på DA/LO-området opbygget i fire lag:

•	 Dyrtidsregulering
•	 Centrale forhandlinger
•	 Decentrale forhandlinger
•	 Lokal lønfastsættelse på virksomhederne 

Dyrtidsreguleringen

Siden 1946 havde der været dyrtidsregulering af lønningerne på det dan-
ske arbejdsmarked. Reguleringen var indskrevet i overenskomsterne og 
i mange overenskomster indebar dyrtidsreguleringen, at alle lønninger 
blev reguleret med et ens beløb i ører pr. time eller pr. måned. Dyrtidsre-
guleringen kom således de lavtlønnede relativt mest til gode. 

Samtidig udgjorde dyrtidsreguleringen en relativ stor andel af den sam-
lede lønregulering i perioden. I 1960erne udgjorde dyrtidsreguleringen 
mellem 15-40 pct. af de samlede lønstigninger, jf. Arbejdsministeriet, 
Betænkning om dyrtidsregulering, nr. 72, København 1974.

Centrale forhandlinger og helhedsløsninger

I hele perioden frem til midten af 1980erne spillede de centrale forhand-
linger en stor rolle. Samtidig blev der ved mange af overenskomstforny-
elserne søgt at opnå helhedsløsninger med regeringen. Det skete bl.a. i 



282 1963, hvor det nyoprettede Økonomiske Råd understregede vigtigheden 
af at holde pris- og lønniveauet i ro – med et forslag om at tilvejebringe 
en helhedsløsning af indkomstfordeling og finanspolitik med inddra-
gelse af de forestående overenskomstforhandlinger. Det endte med en 
helhedsløsning, men uden parterne, så løsningen blev gennemført ved 
lov og indebar bl.a. oprettelsen af ATP. 

I 1965 blev forløberen til Trepartsstatistik-udvalget dannet, idet det blev 
indskrevet i forhandlingsreglerne for DA og LO, at overenskomstfor-
handlingerne skulle tage samfundsøkonomiske hensyn. Det blev kon-
kretiseret i en bestemmelse, at DA og LO i fællesskab eller hver for sig 
skulle indhente et økonomisk-statistisk materiale, som skulle ligge til 
grund for forhandlingerne. 

Også Det Økonomiske Råd og regeringen udarbejdede samfundsøkono-
miske analyser med skøn for, hvor store lønstigninger, der var plads til 
ved overenskomstforhandlingerne. Rådgivning, der ikke altid blev fulgt.

Det decentrale led i forhandlingerne var primært en udmøntning af det 
centrale forhandlingsresultat. Enkelte gange i perioden begyndte for-
handlingerne på decentralt niveau, men det var mere undtagelsen end 
reglen.

Lokal løndannelse

Det centrale forhandlingssystem viser sig også i en central udmøntning 
af løn. I begyndelsen af 1960erne var en langt overvejende andel af 
overenskomsterne normallønsoverenskomster eller minimallønsover-
enskomster med en begrænset andel af lønnen fastsat lokalt. For nor-
mallønssystemet er såvel lønniveauet som lønspredningen fastsat i selve 
overenskomsten. Dette indebærer også, at en given satsforhøjelse umid-
delbart udmøntes i en tilsvarende forhøjelse for hver enkelt lønmodta-
ger. Så levnes der trods alt bedre plads til lokal løndannelse på minimal-
lønsområdet, som forudsætter lokale forhandlinger om personlige tillæg 
udover den fastsatte minimalsats.

Allerede ved periodens begyndelse i 1961, blev den første mindstebeta-
lingsoverenskomst introduceret mellem Jernets Arbejdsgivere (DI i dag) 
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og CO Metal. Der kom dog til at gå 30 år, før mindstebetalingssystemet 
for alvor vandt indpas. 

Mindstebetalingssystemet er i modsætning til de to andre lønsystemer 
alene bygget op omkring en mindstebetalingssats, hvorunder ingen løn-
ninger kan fastsættes. Dertil kommer en bestemmelse om, at lønfastsæt-
telse foregår på den enkelte virksomhed ved årlige lokale forhandlinger 
med den enkelte ansatte.

Mindstebetalingssystemet er således ikke en egentlig sats, men en bund-
grænse. Det kan ligeledes hævdes, at mindstebetalingssystemet knap er 
et lønsystem. Virksomheden kan, blot den respekterer den branchevist 
aftalte bundgrænse, frit vælge sit eget lønsystem tilpasset egne behov og 
ønsker. 

På DA/LO-området er der endvidere såkaldte satsløse overenskomster. 
Forskellen til mindstebetalingssystemet er, at der ikke er nogen nedre 
grænse for lønnen i overenskomsten.

Mindre lønspredning

Periodens mange dyrtidsreguleringer med kronebeløb, fagbevægelsens 
fokus på lavtlønsgrupperne samt dagpengenes stigende kompensations-
grad førte til en kraftig indsnævring af lønspredningen på DA/LO-områ-
det. I løbet af bare 25 år blev lønspredningen næsten halveret for arbej-
dere, jf. figur 3. 
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I 1980erne blev dyrtidsreguleringen omsider afskaffet – først blev der 
indefrosset dyrtidsportioner i Lønmodtagernes Dyrtidsfond i slutningen 
af 1970erne, og siden under Schlüter-regeringen blev den helt afskaffet.

1987-2012: En ny æra i løndannelsen – individualisering og  
økonomisk ansvarlighed

I samme år som Det Økonomiske Råd kunne fejre 25 års jubilæum blev 
kimen lagt til to væsentlige nydannelser i løndannelsen og forhandlings-
processen. 

Indeks for ændringer i standardafvigelsen for lønfordelingen
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Anm.: Lønbegrebet er fortjeneste ekskl. gene pr. time. 1953-1992 DA Arbejder-
løn, fra 1993 og frem DA StrukturStatistik. Ved beregning af indeksværdierne 
er stardardafvigelserne logaritmetransformerede for at eliminere effekten fra 
lønudvikling i perioden.
Kilde: DA.

Figur 3. Lønspredning på rutsjetur
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Decentralisering og individualisering af løndannelsen

I starten af 1980erne blev de første skridt til en decentralisering af løn-
dannelsen taget. Det var ved overenskomstforhandlingerne i 1981, hvor 
der udelukkende blev ført decentrale forhandlinger mellem medlemsor-
ganisationerne i DA og de respektive forbund, mens DA’s primære rolle 
var af koordinerende karakter. Imidlertid vendte man ved forhandlinger-
ne i 1983 og 1985 tilbage til centrale forhandlinger. Først i 1987 overgik 
forhandlingerne for alvor til decentrale forhandlinger.

Decentraliseringen af løndannelsen og afskaffelsen af dyrtidsregulerin-
gen indebar, at løndannelsen fra at være i fire lag blev reduceret til to 
lag:

•	 Branchevise forhandlinger
•	 Lokal lønfastsættelse på virksomhederne

Flere og flere overenskomster blev konverteret fra normallønsoverens-
komster til mindstebetalingsoverenskomster eller overenskomster helt 
uden satser. Ved overenskomstforhandlingerne i 1991 vandt mindste-
betalingssystemet terræn til fordel for normallønssystemet, og fra 1995 
vandt overenskomster uden satser for alvor frem, jf. tabel 1.

Tabel 1. Lønsystemer på DA/LO-området, andel af ansatte i pct.

1989 1991 1993 1995 1997 2000 2004 2007 2010

Normalløn 34 19 16 16 16 15 16 17 15

Minimalløn/mindstebetaling 62 77 80 73 67 65 62 57 54

Uden lønsats 4 4 4 11 17 20 22 26 31

Ialt 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Anm.: Normallønsystemet er karakteriseret ved, at overenskomsten indeholder faste 
lønsatser, der anvendes i hele overenskomst perioden. Der er i de fleste normallønsove-
renskomster adgang til at aftale præstationsafhængige lønsystemer. Minimalløns- eller 
mindstebetalingssystemet opererer med en minimalløns- eller mindstebetalingssats, som 
den enkeltes løn ikke må ligge under, men hvor den enkeltes løn afhænger af bedømmel-
sen af indsatsen på virksomheden. Uden lønsats er overenskomster, hvor den enkeltes løn 
forhandles på virksomheden, og der således ikke er nogen mindstekrav i overenskomsten. 
Opgørelsen er baseret på overenskomster for knap 90 pct. af de beskæftigede på DA/
LO-området.
Kilde: DA.



286 Genopretning af konkurrenceevne – første gang

Den 8. december 1987 enedes regeringen og arbejdsmarkedets parter 
(DA, LO, FTF og SALA) om den såkaldte Fælleserklæring, der siden har 
haft både direkte og symbolsk betydning for det danske arbejdsmarked. 
Med aftalen kom fokus på jobfest frem for lønfest (løntilbageholdenhed 
som konkurrenceparameter), det første spadestik til arbejdsmarkedspen-
sion til alle overenskomstdækkede lønmodtagere blev taget, og Treparts-
statistikudvalget (til vurdering af omkostningsudviklingen i Danmark og 
udlandet) blev dannet. 
Da forhandlingerne fandt sted ultimo 1987 havde danske virksomheder 
tabt i størrelsesordenen 10-15 pct. på konkurrenceevnen over den forud-
gående 10-årig periode. 

I tilknytning til trepartsforhandlingerne i 1987 blev virksomhedernes 
konkurrenceevne væsentligt forbedret ved gennemførelsen af den så-
kaldte julepakke i december 1987.

Pakken indeholdt en række elementer:

•	 Lettelse af en række arbejdsgiverafgifter 
•	 Nedsættelse af den arbejdsgiverbetalte sygedagpengeperiode fra fem 

uger til en uge
•	 En eksportpakke der indebar en rentebesparelse for eksportvirksom-

heder på ca. ¾ mia. kr.

Samlet set beregner Det Økonomiske Råd gevinsten af de første to 
elementer til en konkurrenceevneforbedring på ca. 5 pct. – de 4,5 pct. i 
1988 og 0,5 pct. i 1989. Dertil kommer, at eksportpakken skønnes at sva-
re til en konkurrenceevneforbedring på 1 pct., jf. Det Økonomiske Råd, 
Dansk Økonomi, juni 1988.
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Fleksibilitet og rammeaftaler

På det decentrale forhandlingsniveau har der i hele perioden siden 
1987 været en bevægelse i forhold til at slå overenskomster sammen og 
gøre overenskomsterne mere rammeprægede. De rammeprægede over-
enskomster indebærer, at på en række centrale bestemmelser kan den 
enkelte virksomhed sammen med tillidsrepræsentanten lave aftaler, der 
helt afviger fra overenskomstens standard bestemmelser, og på den måde 
er tilpasset de lokale forhold. Dermed er det nu lokalniveauet, som er 
det mest afgørende, idet det er her, den enkelte virksomhed og lønmod-
tagerne forhandler løn og arbejdstid.

Arbejdstidsbestemmelserne er således blevet langt mere fleksible. Hvor 
der i 1988 ikke var adgang til at fravige overenskomstens arbejdstidsreg-
ler, er der i dag for seks ud af 10 lønmodtagere på DA/LO-området mu-
lighed for at fravige reglerne, og for næsten 20 procents tilfælde kræver 
det organisationernes godkendelse.

Konkurrenceevnen under pres igen

Overenskomstsystemet i den private sektor har således udviklet sig 
markant gennem tiden. Den øgede grad af decentralisering har betydet, 
at lønmodtagerne i højere grad aflønnes efter deres individuelle præsta-
tioner. Igennem tiden er der indført forskellige foranstaltninger, som har 
skullet sikre, at den danske lønudvikling ikke løb fra den internationale 
lønudvikling.

Det er imidlertid ikke lykkedes, idet det danske lønniveau i dag ligger 
væsentligt over niveauet også i vores største eksportmarked og nærmeste 
konkurrentland, Tyskland, jf. figur 4.

Udviklingen vidner om et strukturelt dansk konkurrenceevneproblem. 
Danske virksomheders lønmæssige konkurrenceevne er gennem en 
årrække blevet forværret i forhold til udlandet – siden 2000 med i gen-
nemsnit 1 pct.point om året. Problemet kan genfindes bredt inden for 
alle brancher. 
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Indregnes desuden den relativt dårligere udvikling i produktivitet og 
valutakurs over perioden, fremkommer der en samlet forværring af 
konkurrenceevnen med 25 pct. frem til finanskrisens udbrud. Efter 5 års 
genopretning udestår fortsat en manko på 20 pct., jf. figur 5.

Genopretning af konkurrenceevne – anden gang?

Trods 25 års målrettet indsats for at tilpasse overenskomstsystemet 
og løndannelsen til global markedskonkurrenence står Danmark i dag 
tilbage med et kæmpe konkurrenceevneproblem. 50 års jubilæet for De 

Kr. pr. time, 2011
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Anm.: Tallene for udlandet er Eurostats niveautal for 2010 fremskrevet med 
Eurostats labour cost index for 2011. Tal er trukket i national valuta og er 
omregnet med Nationalbankens valutakurs til danske kroner. For landene USA, 
Norge og Japan er der anvendt tal fra Bureau of Labour Statistic. Tallet for 
Danmark er baseret på DA’s egen Strukturstatistik
Kilde: Eurostat, Bureau of Labour Statistic, DA, Nationalbanken og egne bereg-
ninger.

Figur 4. Svært at konkurrere med Tyskland
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Økonomiske Råd bør derfor samtidig markere en overgang til endnu en 
genopretning af konkurrenceevnen. De Økonomiske Råd vil her kunne 
spille en væsentlig rolle ved at fastholde den dagsorden gennem analy-
ser og økonomisk politiske forslag, som trækker i samme retning som 
den nødvendige overenskomstmæssige lønmoderation i de næste mange 
år. Det fordrer fokus på privat vækst og konkurrenceevne frem for offent-
lig service, på incitamenter til at arbejde frem for fordelingsspørgsmål 
og på arbejdsudbud frem for offentlig forsørgelse. Det kan blive afgøren-
de for dansk økonomi, om De Økonomiske Råd mestrer den disciplin i 
årene fremover.
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Anm.: Udviklingen i lønkonkurrenceevnen er målt ved de relative enhedslønom-
kostninger i fremstillingsvirksomhed mellem Danmark og udlandet korrigeret 
for den effektive kronekurs.
Kilde: OECD, Eurostat, Danmarks Statistik, Reuters EcoWin og Økonomi- og 
indenrigsministeriet.

Figur 5. Dansk konkurrenceevne under pres



290 “De opførte vindmøller i Danmark i 1990’erne  

giver et samfundsøkonomisk tab på ca. 3 mia. kr. 

Dette er sammensat af meromkostninger til el-

produktion på godt 25 mia. kr., som kun delvist 

modsvares af miljø-fordele på godt 20 mia. kr. og 

afledte erhvervsmæssige fordele på knap 2 mia. 

kr. Årsagen til tabet er først og fremmest, at der i 

udgangspunktet var rigelig elproduktionskapacitet 

i Danmark. Vindmølle¬udbygningen har dermed 

reelt resulteret i opbygning af en overskudskapaci-

tet for elproduktion og kun sparet brændselsudgif-

ten på kraftværkerne.”

Fra kapitlet, “Vurderinger af 90’ernes miljø- og energipolitik”, 
Dansk Økonomi, efterår 2002



Gult kort  
til den økonomiske 
overdommer
Af Martin Ågerup1

DØR tildeles en særlig position i samfundsdebatten som en slags objek-
tiv ”økonomisk overdommer”. Det er imidlertid en rolle, som DØR har 
svært ved at leve op til. Mens kvaliteten af selve analysearbejdet er høj, 
er DØR’s politiske anbefalinger ikke altid politisk-ideologisk neutrale og 
alene fagøkonomisk begrundet. Artiklen giver en række eksempler på 
dette. I virkelighedens verden forekommer muligheden for at skabe pare-
to-forbedringer sjældent. For at policy-anbefalinger kan kaldes objektive 
bør de derfor udspænde et mulighedsrum af forskellige løsningsforslag. 
For hvert løsningsforslag bør DØR nævne, hvilke politiske målsætninger, 
det især tilgodeser, og hvilke der ikke tilgodeses. Derved får politikerne 
et beslutningsgrundlag, som gør dem i stand til at foretage en afvejning 
af forskellige hensyn.  Det foreslås, at DØR erstattes med et organ, som 
køber samfundsøkonomiske analyser fra forskere og analytikere fra ver-
dens bedste universiteter og konsulenthuse i stedet for at producere dem 
in-house.

Da den østrigske økonom Friedrich August von Hayek i 1974 modtog 
Nobelprisen i økonomi, sagde han i sin tale ved festmiddagen, at hvis 
initiativtagerne til prisen havde spurgt ham om en sådan økonom-pris 
skulle oprettes, ville han have advaret imod det. Det begrundede han 
blandt andet med følgende betragtninger:

“There is no reason why a man who has made a distinctive contribu-
tion to economic science should be omnicompetent on all problems of 
society – as the press tends to treat him till in the end he may himself be 

1 Direktør i CEPOS



292 persuaded to believe. One is even made to feel it a public duty to pro-
nounce on problems to which one may not have devoted special atten-
tion. I am not sure that it is desirable to strengthen the influence of a few 
individual economists by such a ceremonial and eye-catching recogni-
tion of achievements, perhaps of the distant past”.2 (min fremhævelse).

I Danmark har Folketinget valgt at forsyne en lille gruppe økonomer i 
Det Økonomiske Råd med en lignende ceremoniel anerkendelse som en 
slags “økonomiske overdommere”, hvilket bl.a. understreges af titlerne 
“vismænd” og sågar “overvismand”, som medlemmerne af Rådets for-
mandskab tildeles.

Styrken ved denne konstruktion er, at det i Danmark er forholdsvis let at 
skabe en bred konsensus blandt økonomer om ønskelige eller nødvendi-
ge reformer. Og i et vidt omfang er det lykkedes økonomerne at sikre, at 
denne konsensus har spredt sig til den politiske beslutningsproces, såle-
des at Danmark de seneste 30 år har gennemført en lang række reformer.

Danmark brugte i store træk de første 30 år efter anden verdenskrig på 
at opbygge en samfundsmodel, som ikke hang sammen, blandt andet 
på grund af høje marginalskatter på arbejde og kapital; alt for generøse 
sociale ydelser og dagpengesystemer, som for mange fjernede incitamen-
tet til og nødvendigheden af at arbejde og resulterede i meget høj struk-
turel ledighed; en alt for stram regulering af finansmarkederne samt af en 
række varemarkeder og serviceydelser og en monopolistisk og ineffektiv 
offentlig sektor. Det hele kulminerede, da daværende socialdemokratiske 
finansminister Knud Heinesen i 1982 advarede om, at Danmark var på 
afgrundens rand.

De næste 30 år er så blevet brugt på at rette op på de værste problemer. 
Der var meget at rette op på, og derfor måtte reformtempoet være relativt 
højt i international sammenligning.

Det ville have set sort ud for dansk økonomi, herunder statsfinansernes 
holdbarhed, beskæftigelse og velstand, hvis ikke Poul Schlüter havde 
afskaffet dyrtidsreguleringen, indført fastkurspolitikken, påbegyndt en 
liberalisering af kapitalmarkederne, rettet op på statsfinanserne og sam-

2 http://www.nobelprize.org/nobel_prizes/economics/laureates/1974/hayek-speech.html

http://www.nobelprize.org/nobel_prizes/economics/laureates/1974/hayek-speech.html
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men med arbejdsmarkedets parter indført arbejdsmarkedspensionerne; 
og hvis ikke Poul Nyrup havde sænket den øverste marginalskat, afskaf-
fet formueskatten, reduceret dagpengeperioden og halveret dagpenge-
satsen for unge under 25 år; og hvis Anders Fogh ikke via skattestoppet 
havde standset fem årtiers vækst i skattetrykket, indført konkurrence i 
sundhedssektoren, gennemført en velfærdsreform og reduceret selskabs-
skatten samt den øverste marginalskat; og hvis Lars Løkke ikke havde 
reduceret dagpengeperioden yderligere til to år samt gennemført en 
reform af efterlønnen.

Jeg vil tro, at konsensus-kulturen blandt danske økonomer med vis-
mandsinstitutionens (og Finansministeriets) dygtige økonomer i spidsen 
har bidraget til at muliggøre dette forholdsvis høje reformtempo.

Dette taler selvsagt til vismandsinstitutionens og konsensus-kulturens 
fordel. Men medaljen har også en bagside. Der er en fare for, at konsen-
sus-kulturen kan blive så dominerende, at alternative opfattelser totalt 
overdøves. I de fleste situationer vil dette måske ikke være et problem, 
men det er uundgåeligt, at konsensus-synspunktet med mellemrum viser 
sig at være fejlagtigt. I et samfund uden dissens og pluralitet vil korrek-
tionen af sådanne fejlvurderinger ikke kunne finde sted, før det er alt 
for sent, hvilket i nogle tilfælde kan få katastrofale følger. Fraværet af 
dissens og pluralitet er således en farlig tilstand, som bør undgås.

Det er min påstand, at der er en særlig fare for et sådant fravær af dissens 
og pluralitet i Danmark, for det første fordi Danmark er et relativt lille 
land, hvor der i forvejen ikke findes ret mange økonomer, der bedriver 
forskning og analyse af samfundsproblemer, og for det andet fordi vores 
nationale kultur i sig selv bærer præg af, at vi i udpræget grad søger kon-
sensus og finder uenighed ubehageligt eller direkte upassende.

Vismandsinstitutionen øger denne tendens til “sammenspisthed”, og 
det er næppe hensigtsmæssigt. Jeg skal sidst i denne artikel skitsere et 
forslag til, hvordan man kan forsøge at løse dette problem og alligevel 
fastholde den gavnlige effekt af at have en institution, som udarbejder 
analyser af samfundsøkonomiens muligheder og udfordringer.

Men før vi når dertil, er det nødvendigt at forholde sig til indholdet af 
DØR’s arbejde. Man kunne jo hævde, at den stærke konsensus-kultur i 



294 DØR samt i netværket omkring DØR alene er udtryk for høj faglighed, 
altså at man deler synspunkter, som objektivt set er korrekte, og at andre 
anskuelser altså ville være irrelevante.

Dette er langt hen ad vejen tilfældet. Men det er ikke hele sandheden, 
hvilket jeg vil vise i nedenstående kritik af udvalgte dele af DØR’s arbej-
de, som jeg inddeler i fire hovedkategorier:

•	 Udvælgelse af analyseområder
•	 Analysearbejdet
•	 Politiske anbefalinger
•	 Udtalelser til medierne

DØR’s valg af analyseområder

Takket være DØR’s særlige position som “overdommer” i den samfunds-
økonomiske debat, er institutionens valg af analyseområder i sig selv 
vigtigt. Ved at vælge at tage nogle emner op i sine rapporter, mens andre 
emner fravælges, sendes et signal om, at nogle emner er relevante, mens 
andre emner ikke er vigtige. Her vil jeg primært kritisere nogle af DØR’s 
fravalg.

DØR har i deres halvårlige rapporter de seneste otte år ikke beskæftiget 
sig med effektivitet og produktivitet i den offentlige sektor. Det er et 
kritisabelt fravalg. Danmark har i forhold til sin størrelse verdens største 
offentlige sektor. I år kommer skatteborgerne til at betale ca. 520 mia. 
kr. for vuggestuer, skoler, plejehjem, sygehuse m.v. - svarende til godt 
180.000 kr. for en gennemsnitsfamilie.

DØR opfatter det åbenbart ikke som en kerneopgave at holde øje med, 
om skatteborgerne og ydelsesmodtagerne får mest mulig velfærd for alle 
disse milliarder. Det er ganske bemærkelsesværdigt, for kunne man opnå 
en effektiviseringsgevinst på blot 1 pct. om året, ville der årligt kunne 
frigøres mere end fem milliarder kr. til skattelettelser eller forskning og 
uddannelse. På blot tre år ville det overstige gevinsten ved en afskaffelse 
af efterlønnen, som DØR gentagne gange (og med rette) har anbefalet i 
årenes løb.
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Det sker jævnligt, at vismænd (eller andre universitetsøkonomer) ud-
taler, at der ikke er det store potentiale for effektivisering i den offent-
lige velfærdssektor, til tider begrundet med, at der er tale om “varme 
hænder”. Der er stærke indicier for, at hypotesen ikke ville overleve et 
nærmere eftersyn. For eksempel har sygehusene formået at effektivisere 
med minimum 2 pct. om året, siden VK-regeringen kraftigt forbedrede 
incitamenterne til effektiv ressourceudnyttelse i sundhedssektoren. Hvis 
sygehussektoren kan effektivisere varme hænder, hvorfor skulle den 
kommunale velfærdssektor så ikke kunne præstere det samme?

DØR har også været meget sene til at tage fat i dansk økonomis proble-
mer med at skabe produktivitetsfremgang og vækst – et tema, som DØR 
faktisk ikke har beskæftiget sig med som selvstændigt tema i de halvårli-
ge rapporter.

Til gengæld har DØR jævnligt udgivet rapporter om indkomstfordeling 
og fattigdom. Det er en prioritering, som det ud fra en faglig betragtning 
er vanskelig at retfærdiggøre – al den stund Danmark i hele perioden 
ifølge OECD har været det land, der har haft størst eller næststørst 
økonomisk lighed samt haft en af de laveste andele af personer i lavind-
komstgruppen, mens Danmark siden midten af 90erne har klaret sig 
relativt dårligt sammenlignet med de øvrige OECD-lande, når det hand-
ler om økonomisk vækst.

DØR har ikke beskæftiget sig ret meget med de enorme budgetover-
skridelser, som har fundet sted næsten hvert år i den offentlige sektor 
igennem flere årtier. Siden 1993 er det offentlige forbrug ifølge CEPOS’ 
seneste opgørelse vokset med svimlende 87 mia. kr. mere end budget-
teret, men det er ikke en problemstilling, som DØR har beskæftiget sig 
ret meget med. Der blev fremsat et forslag om offentlige forbrugskvoter 
i konjunkturafsnittet i efterårsrapporten 2007, men emnet har ikke fået 
et selvstændigt kapitel og har ikke fået den store omtale i vismændenes 
offentlige udtalelser.

Dette på trods af, at man med stor vægt kan argumentere for, at den 
manglende styring af de offentlige udgifter er det største strukturproblem 
i dansk økonomi i de seneste 20 år. Men bortset fra udgiftskvoterne har 
det ikke været et tema, DØR har villet berøre.



296 Endelig er det kritisabelt, at DØR endnu ikke har tilegnet et kapitel til 
evaluering af udviklingsbistanden, et område som den danske stat årligt 
bruger godt 16 mia. kr. på. Danmark har dygtige forskere3 på området, 
som kunne bidrage til analysen.

DØR’s analysearbejde

Selve indholdet af DØR’s analyser er af høj kvalitet og er udarbejdet af 
nogle af landets bedste økonomer. Jeg vil dog dvæle lidt ved to analyser.

Den første er temaet om effektivitet i den offentlige sektor i forårsrappor-
ten 20044, som er den eneste analyse, hvor DØR i nyere tid har beskæf-
tiget sig med potentialet ved konkurrenceudsættelse i den kommunale 
velfærdssektor. Ganske sigende for den stedmoderlige behandling som 
DØR giver hele spørgsmålet om velfærdssektorens effektivitet, er denne 
rapport siden i Nationaløkonomisk Tidsskrift5 blevet kritiseret for to 
metodefejl6, som medførte en kraftig undervurdering af effektiviserings-
potentialet ved udlicitering. Mens vismandsrapporten fandt et potentiale 
på 2-4 mia. kr., nåede artiklen i Nationaløkonomisk Tidsskrift frem til et 
potentiale på 15 mia. kr.

Den anden er temaet om fattigdom fra efterårsrapporten 2006.7 Ifølge 
denne rapport er der i Danmark 165.000 fattige – et tal, der gav genlyd i 
medierne.

3 Heriblandt professorerne Martin Paldam og Carl-Johan Dalgaard
4 Dansk Økonomi, forår 2004, kapitel IV: Effektivitet og kvalitet i den offentlige sektor. http://www.dors.
dk/sw1151.asp.
5 Christoffersen, Henrik; Milhøj, Anders; Westergaard-Kabelmann, Thomas (2009), Nationaløkonomisk 
Tidsskrift 147 (2009): 1-27: http://www.cepos.dk/fileadmin/Nationaloekonomisk_tidskrift.pdf.  

6 Vismændene søger efter besparelser ved kommunal udlicitering i kommunernes 
samlede udgifter, men det er meningsløst. Hvis en kommune sparer penge gen-
nem udlicitering, så giver den straks pengene ud igen til nye aktiviteter, for alle 
kommuner sætter deres samlede udgifter så højt, som regeringens rammestyring 
overhovedet tillader. Hertil kommer, at vismændenes beregningsmodel i tek-
nisk-statistisk henseende ikke var tilfredsstillende.
7 Dansk Økonomi, efterår 2006, kapitel II: Fattigdom i Danmark. http://www.dors.dk/sw3832.asp
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Men her burde DØR have været mere forsigtig i sin retorik. De 165.000 
angiver ikke antallet af fattige men antallet af personer, der i et givet år 
tilhører lavindkomstgruppen - personer med en disponibel indkomst 
på under 50 pct. af medianindkomsten. Som vismændene selv anfør-
te, behøver et enkelt år med lav indkomst ikke at have “nævneværdig 
betydning for forbrug og adfærd”.8 Et af de bedste eksempler på dette 
er studerende. Normalt vil vi ikke betragte studerende som fattige i den 
forstand, at deres lave indkomst udgør et socialt problem. Tværtimod er 
der tale om en gruppe, som i gennemsnit vil klare sig godt i livet. Ud fra 
denne erkendelse havde DØR da også valgt ikke at inkludere uddannel-
sessøgende.

Det er inkonsekvent ikke også at udelade andre, der kun befinder sig 
kortvarigt i lavindkomstgruppen. Meget tyder da også på, at det af social- 
og integrationsminister Karen Hækkerup nedsatte ekspertudvalg, der 
skal bidrage til fastsættelsen af en fattigdomsgrænse, vil nå frem til noget 
lignende – altså en grænse baseret på, at en person i flere år skal have til-
hørt lavindkomstgruppen, før vedkommende kan betegnes som værende 
fattig.

En sidste ting ved DØR’s analysearbejde, som falder i øjnene, er den 
forholdsvis ringe fokus på at tage ved lære af udviklingen i andre lan-
de, herunder succesfulde reformer eller samfundsindretninger i andre 
lande. Emnet bliver ikke ignoreret men spiller heller ikke nogen frem-
trædende rolle.

DØR’s politiske anbefalinger

Det er DØR’s politiske anbefalinger, som jeg finder størst anledning til at 
kritisere. DØR formår ikke at levere politisk og ideologisk neutral rådgiv-
ning til politikerne.

Politisk og ideologisk neutral rådgivning ville indebære, at klare anbefa-
linger direkte kunne udledes af det økonomfaglige. Hvis der ikke er basis 
for en klar faglig begrundet anbefaling, bør DØR ikke levere en sådan 
men i stedet gøre rede for de forskellige politiske målsætninger (for 

8 Ibid.



298 eksempel målsætninger om øget arbejdsudbud, økonomisk lighed eller 
finanspolitisk holdbarhed), som politikerne kunne vælge at vægte, og så 
skitsere forskellige politiske løsningers fordele og ulemper set i lyset af 
disse forskellige målsætninger.

I Efterårsrapporten 2008 offentliggjorde DØR tre modeller for at lette 
skatten på arbejde. Vismændene burde have afdækket mulighedsrummet 
med udgangspunkt i den økonomiske sagkundskab og lade politikerne 
om at fedtspille sig frem til et forlig. I stedet fremlægges tre forslag, som 
alle er meget konservative, for eksempel er den højeste reduktion i den 
øverste marginalskat, som vismændene kunne svinge sig op til en re-
duktion fra 63 til 58,5 procent. Til sammenligning medførte den faktisk 
gennemførte reform en reduktion af marginalskatten til 56 pct. Politiker-
ne lagde sig altså udenfor det mulighedsrum, som DØR havde spændt 
ud, hvilket indikerer, at dette mulighedsrum var for snævert.

Ifølge vismændenes egne beregninger gav øget beskæftigelsesfradrag 
meget beskedne gevinster i form af øget arbejdsudbud. Alligevel lod 
de hovedparten af lettelsen i deres skattereformforslag falde som øget 
beskæftigelsesfradrag, mens der som nævnt kun blev foreslået mindre 
lettelser af marginalskattesatserne. Hvad skulle DØR overhovedet med 
analysen, kunne man fristes til at spørge, når der ikke var sammenhæng 
imellem analysens resultater og anbefalingerne?

Jeg fremførte denne kritik i Politiken, og daværende overvismand Peter 
Birch Sørensen (PBS) svarede 04.12, at det er et mål for vismændene 
at fastholde den økonomiske ulighed omkring det nuværende niveau, 
“eftersom den nuværende fordeling… må formodes at afspejle de forde-
lingspolitiske holdninger i det politiske system”.9

Det er et forbløffende udsagn fra en fagøkonom, der illustrerer, at DØR 
har stirret sig blinde på lighed som politisk målsætning og dermed 
overser andre politiske målsætninger. Spørgsmålet er nemlig, hvorfor 
lige præcis graden af ulighed skal gøres til en hellig ko. Man kunne 
også hævde, at størrelsen af boligbeskatningen afspejler holdningerne i 
det politiske system. Det har ikke afholdt vismændene fra gentagende 
gange at foreslå højere boligskatter. Diverse statssubsidier til det private 

9 Velstand ikke kun for velhavere: http://www.dors.dk/sw6262.asp. 

http://www.dors.dk/sw6262.asp
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erhvervsliv eller efterlønnen er vel også udtryk for politiske valg, som 
vismændene – med god grund i øvrigt – har kritiseret igen og igen.
I et velfungerende demokrati er det faktisk svært at pege på ret meget, 
som ikke er udtryk for en politisk vilje. Skal vismandsinstitutionen have 
en berettigelse, må det derfor være dens opgave at sætte sig ud over den 
umiddelbare politiske situation og rådgive politikerne ud fra en faglig 
økonomisk betragtning. Med til en nuanceret faglig diskussion om ulig-
hed hører, at skabelsen af lighed gennem omfordeling har en pris. Rock-
wool Fondens Forskningsenhed har beregnet denne pris for Danmarks 
vedkommende.10 Prisen på lighed afspejler, hvad det koster samfundet i 
form af tabt velstand, når staten øger ligheden gennem skatter og over-
førsler.

Forskernes centrale skøn viser, at det koster ca. 5,58 kr. for de højtløn-
nede at omfordele en ekstra krone til de lavtlønnede via en generel 
omfordeling til alle (den universelle model), mens det koster 4,39 kr. for 
de højtlønnede at omfordele en målrettet ekstra krone til de lavtlønne-
de. Omfordeling, der er målrettet indvandrere, koster “kun” 3,02 kr. per 
krone.11 

I et samfund som det danske er det altså meget dyrt at øge indkomstlig-
heden mere, end staten allerede har gjort. Omvendt vil en mindskelse af 
ligheden kunne øge den samlede velstand ganske betydeligt.
 
Hvorfor ville vismændene ikke lade politikerne tage stilling til skatte-
reformer, der tillader, at ulighed stiger til niveauet i f.eks. Sverige eller 
Norge? Det er ikke vismændene men politikerne, der skal afgøre, om 
en sådan reform ville være fordelingsmæssigt acceptabel. Det har jo 
for nyligt vist sig, at selv en SF-skatteminister kan finde på at tillægge 
andre målsætninger større vægt end uligheden. Det så vi i forbindelse 
med skattereformen 2012, som medførte en stigning i gini-koefficienten, 
blandt andet fordi man valgte at finansiere lavere skat på arbejde ved at 
reducere satsreguleringen af overførselsindkomster.

I en af de mest mærkelige analyser fra DØR sættes i efterårsrapporten fra 
2009 fokus på de forventede fremtidige stigninger i sundhedsudgifterne 

10 Tranæs, Torben; Kleven, Henrik Jacobsen; Kreiner, Claus Thustrup; Nielsen, Niels-Kenneth; Pedersen, 
Peder J. (2006) ”Skat arbejde og lighed, Gyldendal
11 Ibid, tabel 8.1 side 198.

http://www.dors.dk/graphics/Synkron-Library/Publikationer/Rapporter/Efter%E5r 2009/Diskussionsopl%E6g/Kapitel II www.pdf


300 og på de problemer, som det vil skabe for de offentlige finanser12. Vis-
mændenes anbefalinger var også her unuancerede og med et ideologisk 
fokus på ulighed som en “hellig” parameter, som der ikke kan skrues på.

Der er grundlæggende fem mulige måder at tackle problemet på:

•	 Offentlig finansiering, hvilket vil kræve skattestigninger.
•	 Rationering, det vil sige, at man politisk holder udbuddet under 

efterspørgslen, for eksempel gennem ventelister og en stram offentlig 
styring af serviceniveauet.

•	 Øget privat finansiering, for eksempel gennem øget brugerbetaling og 
privat forsikring.

•	 Omprioritering af offentlige udgifter, således at mere bruges på sund-
hed og mindre på andre ting.

•	 Øget produktivitet i sundhedssektoren, således at den øgede efter-
spørgsel kan imødekommes med det eksisterende ressourceforbrug.

Forventningen må være, at DØR baserer deres anbefalinger på økonomi-
ske analyser. Så lad os – ganske kort – se på de økonomiske argumenter 
for og imod de fem finansieringsmodeller:

Skattestigninger

Der er bred politisk enighed om, at skattetrykket i Danmark – som er 
verdens højeste - ikke bør stige yderligere. Endvidere viser en række ana-
lyser, at højere skatter sænker væksten og velstanden i samfundet. Ud 
over, at det i sig selv er problematisk, hvis væksten reduceres, medfører 
dette, at provenuet fra en eventuel skattestigning mindskes eller forsvin-
der helt.

Rationering

En vis rationering er mulig og finder formentlig allerede sted i dag. Det 
forekommer dog usandsynligt, at politikerne i længden vil være i stand 
til at modstå presset fra befolkningen. Endvidere indebærer det en for-
ringelse af borgernes velfærd at rationere ydelser, som disse efterspørger 
og ville være villige til at betale for.

12 Dansk Økonomi, efterår 2009, kapitel II: Sundhed – udgifter og finansiering. http://www.dors.dk/
sw7007.asp.
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Privat finansiering

Standardforhøjelser ud over det nuværende niveau kan finansieres ved 
forskellige former for brugerbetaling, hvor privat forsikring må forven-
tes at udgøre en væsentlig del. I denne model vil private pensions- og 
forsikringsselskaber udbyde forsikringsprodukter på sundheds- og 
ældreområdet. Privat finansiering medfører ikke det forvridningstab, 
som skattefinansiering medfører, fordi den indebærer, at borgerne vælger 
netop så meget af ydelserne, som de er villige til at betale for. Derfor vil 
der i denne model ikke være samme behov for at rationere forbruget, i 
modsætning til en situation, hvor prisen er nul og efterspørgslen derfor 
nærmest uendelig.

Omprioritering af offentlige udgifter

Det er en politisk beslutning, hvordan de offentlige udgifter skal forde-
les, men det har ikke tidligere tilbageholdt DØR fra at foreslå omprio-
riteringer, for eksempel afskaffelse af udgifter til erhvervssubsidier og 
efterløn.

Øget produktivitet i sundhedssektoren

Som nævnt har sygehussektoren som følge af reformerne under VK-rege-
ringen i en årrække leveret årlige produktivitetsstigninger på 2 pct. Me-
get tyder på, at der fortsat er et betydeligt potentiale. For eksempel viser 
analyser, at privathospitalerne er 19 pct. billigere end de mest effektive 
offentlige hospitaler (de såkaldte friklinikker)13, og, at privathospitaler i 
øjeblikket kan levere standardoperationer under udbud til omtrent det 
halve af den takst, som de offentlige sygehuse modtager for de samme 
ydelser14.

Ifølge velfærdsøkonomisk teori er forsikring en effektiv organiseringsmå-
de, fordi borgerne sikres ydelser (risikoinddækning), som svarer til deres 

13 Holstein, Mia Amalie (2011): Privathospitaler er 19 pct. billigere end de mest effektive offentlige 
hospitaler. http://www.cepos.dk/fileadmin/user_upload/dokumenter/Marts_2011/Privathospitaler_er 
_19_pct__billigere_end_de_mest_effektive_offentlige_hospitaler.pdf
14 Holstein, Mia Amalie (2011): Privathospitaler giver halv pris på sundhedsbehandlinger ved udbud: 
http://www.cepos.dk/fileadmin/user_upload/billeder/JUNI_JULI_2011/Notat_udbudsanalyse_sammen-
fatning__jun2011.pdf



302 præferencer. Der er også problemer forbundet med privat forsikring på 
sundhedsområdet, men det samme kan siges om skattefinansiering, især 
i et land som har verdens højeste skattetryk samt høje marginalskatter 
og dermed et stort forvridningstab ved yderligere skattestigninger. Lande 
som Holland og Schweiz har gode erfaringer med forsikringsfinansiering 
af sundhedsydelser.

Ud fra en økonomisk betragtning er der derfor gode argumenter for at 
foreslå, at i hvert fald en del af finansieringen skaffes gennem øget brug 
af privat forsikring. Det ville endvidere være oplagt at pege på mulig-
heden for at øge produktiviteten i sundhedssektoren. Men vismændene 
lægger i deres politiske anbefalinger alle æg i én kurv og foreslår, at de 
stigende sundhedsudgifter alene finansieres gennem højere skatter, nem-
lig ved at indføre en ny sundhedsskat – DØR kalder den ganske vist et 
“bidrag”, men det er altså en skat.

Vismændenes nye skat ville ifølge forslaget føre til, hvad der svarer til en 
stigning i bundskatten, altså en parallelforskydning opad af hele skat-
tesystemet, så også den øverste marginalskat stiger. For at finansiere de 
stigende sundhedsudgifter, estimerer vismændene, at “sundhedsbidraget 
skal stige gradvist med i alt knap 2,75 pct.point frem til 2030 og knap 
4,5pct. point i 2050.15

DØR gør selv opmærksom på, at Danmark vil blive fattigere som følge af 
dette forslag, på grund af forvridningstabet af de højere skatter. Hvorfor 
foreslår de så alligevel skatter i stedet for forsikring? Eller hvorfor op-
stiller de i det mindste ikke to til tre alternative løsninger, så politikerne 
kan vælge? Begrundelsen er igen fordelingspolitisk. Skattefinansiering af 
sundhed – påpeger vismændene – medfører en omfordeling. Og graden 
af omfordeling mener vismændene ikke, man kan ændre på, mens man 
altså godt kan hæve verdens højeste skattetryk yderligere.

DØR’s udtalelser til medierne

Vismændenes udtalelser til pressen tillægges en ganske særlig vægt på 
grund af institutionens tildelte status som “økonomisk overdommer” 

15 Dansk Økonomi, efterår 2009, kapitel II: Sundhed – udgifter og finansiering. http://www.dors.dk/
sw7007.asp.
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samt pressens, meningsdanneres og beslutningstageres udbredte accept 
af denne status. Det betyder, at det spiller en stor rolle for samfundsde-
batten, hvordan vismændene forvalter denne position.

På nogle måder er vismændenes udtalelser til pressen vigtigere end 
indholdet af DØR’s rapporter. Dels er det de færreste beslutningstagere 
og journalister, som får læst rapporterne, dels udtaler vismændene sig 
løbende om den aktuelle politiske debat og bidrager derfor til at sætte 
dagsordnen for den politisk-økonomiske diskussion i Danmark.

Ovenfor argumenterer jeg for, at vismandsinstitutionen ikke altid formår 
at udarbejde politiske forslag, som er politisk-ideologisk neutrale og 
alene fagøkonomisk begrundet. Det samme gør sig gældende for mange 
af vismændenes udtalelser i medierne. Her er der ikke plads til – og jeg 
har ikke gennemført – en grundig analyse af vismændenes udtalelser 
til medierne, så jeg må nøjes med at give et eksempel til illustration af 
problemet.

Da SSFR-regeringens trepartsforhandlinger brød sammen, udtalte over-
vismand Hans Jørgen Whitta-Jacobsen til Ritzau16 om, hvordan man i 
stedet kunne skaffe de fire milliarder i finansiering, som trepartsforhand-
lingerne skulle have tilvejebragt: “Hvis man vil have plads til de samme 
ekstra offentlige udgiftsstigninger til for eksempel bedre uddannelse 
eller til at forbedre velfærdsordninger, så skal man finde noget mere 
finansiering”. Det er selvfølgelig korrekt. Men hvorfor gå ud fra, at man 
ikke kan nedjustere det offentlige forbrug? En politisk neutral udtalelse 
havde lydt: “Regeringen mangler nu 4 mia. kr., og dem kan den skaffe 
enten ved at nedjustere væksten i det offentlige forbrug, ved at gennem-
føre reformer, der på anden vis øger arbejdsudbuddet eller ved at hæve 
skatterne”.

Her ville overvismanden have lagt det samlede mulighedsrum frem. I 
stedet skaber han en implicit bias for én løsning, nemlig højere skatter. 
En bias, som senere i telegrammet bliver gjort helt eksplicit, da han 
bliver bedt om at foreslå finansiering og kommer med to forslag: højere 
boligskat og højere beskatning af nordsøolien.

16 “Vismand: regeringen skal finde nye penge”, Ritzaus Bureau, 08.06.2012



304 Det er besynderligt, at overvismanden ikke kan finde på andet end at 
hæve skatten i landet med verdens højeste skattetryk, og specifikt at han 
freder verdens største offentlige sektor. Dagen efter gentog han budska-
bet i Dagbladet Information, som forståeligt nok valgte at give artiklen 
overskriften: “Overvismand: Regeringen må hæve skatten på boliger og 
nordsøolie”.17

Jeg har som sagt ikke analyseret vismændenes meldinger i pressen, men 
det er min klare fornemmelse, at sammenligner man mængden af kritik 
af skattestoppet med mængden af kritik af kommunale budgetoverskri-
delser, vil det første dominere. Dette på trods af, at skattestoppet bidra-
ger til en strukturforbedring ved for eksempel at øge arbejdsudbuddet, 
når afgifter stiger mindre, end de ville have gjort uden skattestop. Jeg er 
ikke sikker på, om vismændene nogensinde har nævnt denne fordel ved 
skattestoppet, når de har talt om det.

Omvendt kan de fleste nu se, hvor stort et problem budgetoverskridel-
serne i det offentlige forbrug har været jf. ovenfor, men vismændene har 
været forbløffende tilbageholdende med at italesætte problemet og med 
at anvise løsninger.

Konklusion

DØR bør være en modvægt til det enorme maskineri, som regeringen og 
statsmagten har til sin rådighed. Men det skulle så også gerne være en 
modvægt og ikke en “medvægt”. Det er ikke i tilstrækkelig grad tilfældet 
i dag.

Jeg deler Hayek’s syn på farerne ved at tildele enkeltaktører i samfunds-
debatten en position som overdommer. Der er en risiko for en usund 
centralisering af meningsdannelsen på det samfundsøkonomiske områ-
de.

Endvidere er der det problem med ideen om en objektiv overdommer, 
at ingen institution, der arbejder med samfundsanalyser og politiske an-
befalinger, kan siges at være helt objektiv og politisk neutral. Det ligger 

17 “Overvismand: Regeringen må hæve skatten på boliger og nordsøolie”, Information, 09.06.2012, side 3
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i opgavens natur, at en sådan institution allerede ved udvælgelsen af 
analyseområder vælger at analysere nogle problemstillinger og dermed 
fravælger analyse af andre. Et sådant valg kan gøres “tilstræbt fagligt ob-
jektivt” ved at forholde sig analytisk til selve valget og begrunde, hvorfor 
det valgte emne er vigtigere end andre mulige emner.

I selve analysearbejdet er det i højere grad den “rene” faglighed, der kan 
råde.

Når det gælder politiske anbefalinger, kan en institution som DØR til-
stræbe politisk neutralitet og faglige objektivitet ved at fremlægge flere 
politiske løsningsforslag, der udspænder et bredt mulighedsrum med 
tilhørende konsekvensberegninger for forskellige politiske målsætninger 
(såsom arbejdsudbud, lighed og finanspolitisk holdbarhed).

Jeg har i ovenstående vist, at DØR i sit arbejde ligger meget langt fra 
at tilfredsstille disse krav til tilstræbt objektiv faglighed. Mens der er 
få problemer med selve analysearbejdet, som er af høj faglig kvalitet, 
forholder det sig anderledes med valget af analyseområder, hvor man må 
undre sig over prioriteringen.

DØR bør derfor tilstræbe at vælge de mest relevante og presserende 
analyseområder, herunder ikke mindst begynde at udarbejde analyser af 
effektivitet og besparelsespotentiale i leveringen af velfærdsydelser. På 
kort sigt har nedsættelsen af Produktivitetskommissionen måske mind-
sket behovet for DØR-analyser af, hvordan Danmark kan opnå højere 
BNP-vækstrater (selvom nedsættelsen af kommissionen måske blandt 
andet skal ses i lyset af, at DØR igennem en årrække har forsømt at ana-
lysere området).

Det er især mht. de politiske anbefalinger, at DØR har et stort forbed-
ringspotentiale. Hvis der ikke er basis for en klar faglig begrundet 
anbefaling (og det er der sjældent, for der findes ikke mange eksempler 
på pareto-forbedringer i virkelighedens verden), bør DØR udspænde et 
bredt mulighedsrum af forskellige løsningsforslag. For hvert løsningsfor-
slag bør DØR nævne, hvilke politiske målsætninger der især tilgodeses 
ved dette forslag, og hvilke der ikke tilgodeses. Derved kan politikerne 
foretage en afvejning af forskellige målsætninger og vælge den løsning, 



306 som de foretrækker (og ikke blot den løsning, som vismændene selv 
foretrækker). Samme anbefaling gælder vismændenes deltagelse i den 
offentlige debat.

Men spørgsmålet er, om tiden ikke er løbet fra vismandsinstitutionen, og 
om den ikke bør erstattes af noget andet, som fastholder udarbejdelsen af 
faglige stærke samfundsøkonomiske analyser men undgår en farlig cen-
tralisering af meningsdannelsen i en enkelt institution, der ceremonielt 
anerkendes som en neutral overdommer - uden reelt at være det.

Dette kunne opnås ved at erstatte DØR med et organ, som køber sam-
fundsøkonomiske analyser fra de bedste forskere og analytikere fra 
verdens bedste universiteter og konsulenthuse.

DØR’s 2012 budget er på 27,8 mio. kr18. Disse midler føres direkte over 
i den nye institution, der kunne kaldes Institut for Økonomisk Sam-
fundsanalyse (IØS). Højest 4-5 millioner kr. bruges på driften af et lille 
sekretariat, hvis eneste opgave er at lægge samfundsanalyser i udbud 
for det resterende beløb, altså ca. 23-24 mio. kr. om året samt eventuelle 
indsamlede fondsmidler og anden ekstern medfinansiering. Nogle af 
disse udbud kan være meget klart definerede projekter, som sekretariatet 
ønsker at gennemføre for at belyse konkrete spørgsmål. Andre kan være 
åbne udbud, hvor byderne opfordres til selv at definere relevante projek-
ter indenfor nogle meget brede rammer.

En sådan model ville fastholde den fremragende tradition for udarbej-
delse af analyser af høj kvalitet, men man ville samtidig få en større 
variation og bredde i tilgangen til såvel problemformulering som analyse 
og policy-forslag. Man ville samtidig kunne trække på en bredere skare 
af økonomer samt få værdifulde internationale erfaringer, så Danmark 
i højere grad kan lade sig inspirere af succesfulde elementer af sam-
fundsindretningen i andre lande, end vi gør i dag.

18 DØR’s Årsrapport 2011, tabel 3.1
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308 “Selvom skattestoppet virker disciplinerende på 

den offentlige udgiftspolitik, er det problematisk 

af flere velkendte grunde. Skattestoppet hindrer 

fornuftige skatteomlægninger. Det udhuler prove-

nuet af ejendomsskatter og afgifter, på trods af at 

der er større behov for en sænkning af skatten på 

arbejdsindkomst. Det begrænser mulighederne for 

stabiliseringspolitik. Endelig øger skattestoppet 

risikoen for offentlig gældsætning, hvis disciplinen 

på udgiftsområdet ikke holdes. Et mere fleksibelt 

skattestop ville løse nogle af disse problemer, men 

den disciplinerende effekt kan være mindre. Under 

alle omstændigheder gælder, at et skattestop kun 

er en indirekte måde at styre udgifterne på.”

Fra resumeet til Dansk Økonomi, efterår 2004



Kun debat giver Rådet 
eksistensberettigelse
Af Frank Aaen1

Det Økonomiske Råd har i alt væsentligt bakket op om den førte politik. 
Lige fra starten, med indkomstpolitik til i dag med krav om øget arbejds-
udbud, har løndannelsen været det vigtigste. Og vel at mærke en lavere 
løndannelse. Dermed har rådet grundlæggende været et ekko af finans-
ministeriet og bankøkonomer. Der er dog et par undtagelser, ikke mindst 
i debatten om EF/EU og ØMUen. Her nuancerede rådet den offentlige 
debat, tilmed på en måde der viste sig langt mere rigtig end den økono-
miske skræmmekampagne, der ellers var fremme. I de situationer og et 
par mere viste rådet en eksistensberettigelse nemlig ved at skabe debat 
om de økonomiske argumenter. Uden den rolle, er der ikke brug for 
rådet.

Lige fra begyndelsen i 1962 har Vismændenes funktion været at under-
støtte den førte økonomiske politik. De Radikale var primus motor i 
institutionens oprettelse med det formål at styrke argumenterne for ind-
komstpolitik. I betydningen mindre lønudvikling. Op gennem alle årene 
har indkomstpolitik været det gennemgående tema. I de senere år har 
fokus været på pensionsalderen, fjernelse af efterlønnen og andre tiltag 
med det mål at øge arbejdsstyrken trods høj arbejdsløshed. Den enkle 
målsætning er, at der altid skal være mange flere, der søger arbejde, end 
der er arbejdspladser for på den måde at holde lønningerne nede. Løn-
tryk er den klare blå linje i vismændenes historie. 

Gennem årene har vismændene således været et ekko af den økonomi-
ske politik, og de temaer Finansministeriet, diverse bankøkonomer og 
andre økonomer fra erhvervslivet har prædiket. Større modsætninger har 
i praksis kun eksisteret i de tilfælde, regeringer af politiske grunde ikke 

1 Finanspolitisk ordfører for Enhedslisten.



310 har turdet sige det samme som vismændene. Efterlønsdebatten var et 
godt eksempel. Selv om der var grundlæggende enighed, gik der flere år, 
før politikerne turde sige det samme som vismændene.  

Som et sådant ekko af Finansministeriets økonomer har institutionen 
grundlæggende været overflødig. Den har generelt ikke bidraget til at 
udvide den økonomiske debat. Tværtimod. Den har været med til at 
indsnævre diskussionen til de synspunkter, der i forvejen har domineret 
den offentlige debat.

Selv om vismændene primært har været med til at ensrette debatten om 
den økonomiske politik, er der dog enkelte eksempler, der viser, hvilken 
betydning for den demokratiske debat en institution som vismændene 
kan have. Det er særligt set i EU-debatten. 

I 1972 problematiserede vismændene den positive økonomiske betyd-
ning, det ville have for Danmark at stemme ja til EF og satte spørgsmål 
ved tilhængernes skræmmekampagne om, hvilke katastrofale følger det 
ville have at stemme nej. Og midt i debatten om de økonomiske konse-
kvenser, der i høj grad handlede om flæskepriserne, altså landbrugets 
eksport til England, påpegede overvismanden, at et ja til EF/EU kun ville 
være en fordel for de daværende landmænd, fordi en EF-fordel blot ville 
oppuste prisen på landbrugsjord svarende til landbrugets fordel ved et 
ja. Netop denne oppustning af jordværdierne, hvor værdien ikke bare 
beregnes ud fra de afgrøder, der kan dyrkes, men også ud fra de øko-
nomiske tilskud ejerskabet til et landbrug kan udløse, er den dag i dag 
ødelæggende for et bæredygtigt landbrug. 

Rådet havde således en betydning for at få flere synsvinkler ind i debat-
ten, og det var vigtigt for den demokratiske debat, men nuanceringen, 
frem for en rendyrket EF-jubel-kampagne, udløste et sandt raseri over 
vismændene fra den helt dominerende ja-side i partierne, regeringen, 
arbejdsmarkedets parter og de økonomiske eksperter. Det var bestemt 
ikke velset at stille spørgsmål ved de økonomiske argumenter, som den 
politiske og økonomiske top fremførte. Men det var netop her, et uaf-
hængigt råds mulige betydning viste sig.

Tilsvarende under ØMU-debatten i 2000. Mens regeringen og et massivt 
flertal i Folketinget tordnede løs med argumenter om, hvor afgørende det 
var for dansk økonomi, at danskerne stemte ja til Euroen, konkluderede 
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vismændene, at de økonomiske fordele ved et medlemskab var “små og 
usikre”. Rådet var også i dette tilfælde med til at udvide den demokrati-
ske debat, der var op til folkeafstemningen. Dette indspark var givet med 
til at påvirke den efterfølgende afstemning, der som bekendt blev et nej.

Udviklingen siden Euro-afstemningen viser i øvrigt, at vismændene 
havde ret i deres konklusion. Nej’et blev ikke ødelæggende for dansk 
økonomi, sådan som Finansministeriet og bankøkonomerne havde spået. 
Faktisk gik det helt modsat. Danmarks økonomi med egen valuta har 
klaret sig bedre end de fleste Euro-lande. Danmarks rente steg ikke til 
rekordhøjder, ja, den har endda i flere omgange ligget under den tyske.

Ved begge disse afstemninger bidrog vismændene med saglige argumen-
ter til debatten: Et uafhængigt økonomisk råd kan helt afgjort spille en 
positiv rolle. Desværre er de faktiske eksempler på dette få. Tager man 
f.eks. den seneste rapport (november 2012) er det, der fokuseres på, at 
rådets skøn er promiller forskellige fra regeringens. Forskelle, der blæses 
urimeligt op, til trods for at både regeringens og rådets prognoser næsten 
konsekvent rammer ved siden af.

Rådet støtter helt op om den gennemførte halvering af dagpengeperioden 
og støtter også skønnet om, at halveringen vil betyde flere arbejdsplad-
ser.

Rådet foreslår en konjunkturafhængig dagpengeperiode, der er længere 
i perioder med høj arbejdsløshed, dog ikke med dagens arbejdsløshed. 
Tværtimod skal perioden forkortes til et år, hvis der kommer bedre kon-
junkturer. 
 
På trods af min uenighed i hovedlinjen i vismændenes analyser og 
rapporter, har der som oftest været afsnit og konklusioner i alle deres 
rapporter, jeg har bifaldet. Til trods for de hårde ord ovenfor er jeg en 
af de formentlig få, der år efter år har sat mig ind i deres analyser og 
forslag. Nogle af de skævheder på markedet, som jeg selv har hæftet mig 
ved, kritiserer vismændene også.

Det gælder påpegningen af, at multinationale selskaber betaler intet eller 
for lidt i skat. I foråret 2001 har rådet en opgørelse over transfer-pricing 
med kapitlet “Skatteunddragelse ved indkomsttransformation”. Her be-



312 skrives metoder til at sende fortjeneste ud af landet, uden de beskattes. 
Rådet anslog, at der årligt kunne være tale om et beløb på mellem 20 og 
40 mia. kr., altså en skatteindtægt på 5-10 mia kr. med dagens selskabs-
skatteprocent. 

Det kapitel har været med til at løfte diskussionen om at gøre noget ved 
problemet. Samtidig har Enhedslisten i flere omgange sat navne på ved 
at afsløre en række af de store multinationale selskaber, der ikke betaler 
skat i Danmark eller betaler meget lidt. De senere år har skattemyndig-
hederne øget kontrollen med de multinationale selskaber, og Folketinget 
har strammet lovgivningen, senest med finanslovsaftalen mellem rege-
ringen og Enhedslisten for 2012. Den ekstra indsats vil givet medføre en 
øget skattebetaling fra de store selskaber – og har allerede gjort det.

I tilsvarende kategori er de rapporter fra Rådet, som peger på, at samfun-
dets andel af værdien af olie- og gasforekomsterne i Nordsøen bør øges. 
Det er senest sket i DØR’s rapport til Det miljøøkonomiske råd, februar 
2012. Her anbefales, at beskatningen i Danmark bør være som i Norge 
svarende til ekstra omkring 10 mia. kr. årligt til statskassen. Der er ingen 
tvivl om, at Rådet i denne forbindelse har været med til at fremme den 
undersøgelse, der i skrivende stund er i gang om Nordsøaftalen fra 2003.

Rådets kritik er selvfølgelig ikke udtryk for, at Rådet er blevet venstre-
orienteret eller generelt har anlagt en mere kritisk linje. Begrundelsen 
er den skævhed, der ligger i, at enkelte selskaber med statens hjælp kan 
sikre sig en langt højere profit end det generelle profitniveau.

Og desværre er det i samme rapport, at DØR er meget kritisk over for 
offentlige tilskud til miljøinvesteringer eller offentlig regulering. Selv om 
det erkendes, at støtte til specifikke teknologier kan give beskæftigelse 
og eksport, kritiseres den førte politik for at fremme vedvarende energi 
(vindmøller): “Miljøregulering og tilskud til specifikke industrier flytter 
ressourcer” ….. og disse ressourcer ville ellers være beskæftiget i andre 
sektorer. “Normalt vil beskæftigelse, der ikke er betinget af offentlige til-
skud eller krav, være mere produktive end beskæftigelse, der er betinget 
af sådanne tilskud”, (side 117).

Det viser, at Rådets teoretiske tilgang er mangelfuld. På samme måde 
som man bygger på en teoretisk konstruktion om, at jo flere der søger 
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arbejde, jo flere arbejdspladser bliver der, kan man her ikke indregne de 
åbenlyse samfundsmæssige fordele, der er ved at gøre noget for klimaet 
og miljøet. Her er ellers en indsats, der er med til at løse et samfunds-
mæssigt problem som klimaudfordringen, og som samtidig skaber be-
skæftigelse, etablerer en stor eksport og som tidligere har givet Danmark 
en international førerposition. Modellerne levner ikke plads til andre 
hensyn end de rent markedsøkonomiske overvejelser: Hvis noget er 
klogt, vil markedet af sig selv sikre, at det gennemføres. Generelt skader 
staten markedet ved at gennemføre støtteordninger.

Argumentationen om, at staten ikke må forvride markedskræfterne, 
viser sig også i Rådets kritik af den massive støtte til rederierne. Det er et 
andet punkt, hvor jeg har støttet rådets konklusioner, om end med en an-
den argumentation: Hvis rederierne ud fra den internationale konkurren-
ce må gives særlige fordele, svarende til andre lande, må der også være 
modsvarende samfundsmæssige krav, f.eks. om beskæftigelse af danske 
søfolk. Og under alle omstændigheder er der brug for et opgør med den 
eksisterende forskelsbehandling, hvor danske søfartsorganisationer ikke 
må tegne overenskomst for udenlandske søfolk på danske skibe. Men 
selve kritikken fra rådet om rederiernes favorable vilkår var og er nyttig 
i debatten. Den er nemlig ellers domineret af benovelse over rederier-
nes enorme betydning for den danske økonomi, selv om betydningen er 
stærkt overdrevet. Desværre er Rådets kritik på dette område ikke slået 
meget igennem. Selv om man nu kan høre flere og flere, der taler om, at 
de mange fordele for erhvervet ikke er rimelige. Det gælder f.eks. den 
lave tonnageskat.

Også skattefradraget for privat pensionsopsparing har rådet haft fat i og 
erkendt, at statens gældsproblem kunne løses ved at ophæve denne skat-
tefordel uden i øvrigt at skade økonomien. Dog afviser man at anbefale 
det med det noget demokratisk fornærmende argument, at man ikke har 
tillid til, at politikerne ikke bare vil øge det offentlige forbrug. Man har 
altså tillid til, at økonomerne bare lader gælden vokse på grund af denne 
skattefordel, men afviser, at man kunne fjerne gælden og skabe rum til 
at fremrykke nødvendige investeringer, hvis der er stor ledig kapacitet i 
økonomien. 

Denne mistillid til det politiske system ligger i forlængelse af, at vis-
mændene i årevis har prædiket, at den offentlige sektor er for stor og 



314 vokser for meget. Og det selv om den private sektor, altså det private 
forbrug, er vokset mere end det fælles og det kollektive forbrug - og ser 
ud til at ville gøre det i årene fremover. 

Vismændene har været meget aktive i debatten om truslen om mangel 
på arbejdskraft, men interessant nok har vismændene selv vist, at der 
kun kommer et meget lille fald i arbejdsstyrken, et lille bump på vejen. 
Og faktisk kan man se, arbejdsstyrken er og også fremover vil være større 
end da beskæftigelsen var på sit historisk højeste.

Og netop i debatten om mangel på arbejdskraft har jeg selv på en ræk-
ke møder med vismændene spurgt: Hvis de mener, der er en truende 
mangel på arbejdskraft, hvorfor har de så ikke foreslået en indsats over 
for problemet med 7-800.000 i den arbejdsdygtige alder, der ikke er i 
arbejde? Hvorfor har rådet ikke rejst en stærk debat om dette problem, at 
samfundet bliver ved med at udstøde så mange fra arbejdsmarkedet, så 
den udstødte gruppe årti efter årti bevarer den sammen størrelse? En re-
duktion af udstødningen fra arbejdsmarkedet vil på få år langt overstige 
den beregnede effekt af f.eks. at fjerne efterlønnen eller halvere dagpen-
geperioden.

På dette punkt har vismændene været påfaldende tavse, med sikkerhed 
fordi de mulige løsninger peger på et arbejdsmarked, der skal fungere 
anderledes end i dag, et arbejdsmarked, hvor der er plads til alle, også 
dem, der ikke er så effektive som de fleste.

Denne diskussion om, hvordan arbejdsmarkedet kan ændres, er der et 
enormt behov for – fordi det er et spild af menneskelige ressourcer, kilde 
til fattigdom og ulighed, men også en oplagt samfundsmæssig løsning, 
hvis man mener, vi kommer til at mangle arbejdskraft. Men den debat 
har rådet trods opfordringer ikke taget op.

For at få en bredere debat om den økonomiske politik, få sat spørgsmåls-
tegn ved den liberalistiske logik, der ensidigt dominerer den offentlige 
debat, foreslår Enhedslisten en ændring af institutionen. Ikke for at få en 
anden ensidig institution, men for at få flere synspunkter ind i debatten. 

Vi foreslår, at i stedet for at vismændene i realiteten er selvsupplerende, 
så skal nye vismænd udpeges i et samarbejde mellem de økonomiske og 
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samfundsvidenskabelige institutter på de højere læreanstalter. Og udpeg-
ningen skal ske med den forudsætning, at der foreslås økonomer med 
forskellig teoretisk tilgang til emnet. Sammensætningen skal være mang-
foldig for på den måde at kunne udvide den økonomiske debat. Derfor 
skal kommende rapporter heller ikke nødvendigvis afspejle et enigt råd. 
Det vil være befriende, hvis der i rapporterne i højere grad åbnes op for 
forskellige synspunkter. Det vil også vise det vigtige, at økonomi ikke er 
en eksakt videnskab, og at der er forskellige konklusioner påvirket af den 
enkeltes tilgang til økonomiske emner. Derfor vil det også være naturligt, 
at rådet komme med forskellige forslag til løsninger, ikke altid kun et 
forslag.

Vismandsinstitutionen skal skabe debat om væsentlige samfundsøko-
nomiske temaer i stedet for bare at følge Finansministeriets kurs og kun 
komme med forslag og kritik, hvis det kan trække den økonomiske poli-
tik endnu mere i retning af den økonomiske tænkning, der i dag domine-
rer den offentlige og politiske debat.

Det er kun, når Det Økonomiske Råd leverer en kvalificeret kritik af de 
herskende økonomiske tanker og dermed udvider debatten, at institu-
tionen har sin berettigelse. Mit håb er, at Rådet langt oftere end hidtil 
udfylder denne rolle i de kommende år.



316 “Beregningerne af de økonomiske og miljømæssige 

effekter er foretaget ved inddragelse af økonomi-

ske, biologiske og geologiske modeller og analyser. 

De økonomiske modeller bruges til at beregne de 

samfundsøkonomiske omkostninger, målt ved en 

nedgang i det samlede forbrug, og effekterne

på landbruget, f.eks. ændringen i sammensætningen 

af afgrøder. Geologiske analyser beskriver de af-

ledte effekter på sandsynligheden for forekomsten 

af pesticider over grænseværdien i det indvundne 

drikkevand og i hele grundvandsressourcen. Endelig 

bruges den biologiske model til at belyse effekten 

på biodiversiteten i agerlandet, indikeret ved be-

standen af lærker.”

Fra kapitlet “Vand og natur”, Dansk Økonomi, efterår 2004



Vismændene og den 
danske model
Af Jesper Due og Jørgen Steen Madsen1

DØR er en af de få danske permanente tværgående trepartsinstitutioner, 
og ved etableringen af DØR, spillede formandskabet en dramatisk rolle 
i forsøget på markant at ændre den danske model. Men siden har DØR 
haft en mere begrænset betydning for parterne på arbejdsmarkedet. 
Hvad der som udgangspunkt så ud til at blive et afgørende omdrejnings-
punkt for en indkomstpolitisk bestemt aftaleregulering, blev på grund 
af parternes egen decentralisering af aftalesystemet til et mindre betyd-
ningsfuldt rådgivende organ.

Når vi i dag taler om den danske model, er det, vi har i tankerne, som 
regel arbejdsmarkedsreguleringen i Danmark, som den har fungeret 
de seneste årtier. Hvis vi går så langt tilbage, som 50 år – og dvs. tiden 
for etableringen af Det Økonomiske Råd – var reguleringen af løn- og 
arbejdsvilkår en ganske anden. Man skal derfor passe på med at vurde-
re sammenhængen mellem Det Økonomiske Råds formandskab og den 
danske model alene ud fra det billede, vi har af modellen i dag. Vi bliver 
nødt til at vurdere relationerne mellem parterne og DØR’s formandskab 
som en proces, hvor ikke mindst ændringer i arbejdsmarkedsparternes 
ageren og gensidige relationer har fået afgørende indflydelse på DØR’s 
placering i forhold til aftalemodellen.

Set i dette perspektiv kan man opdele de 50 år i tre perioder, som ken-
detegner udviklingen af den danske model fra de centraliserede overens-
komstforhandlingers gyldne tid til centraliseret decentralisering:

1  Jesper Due og Jørgen Steen Madsen er begge professorer ved FAOS (Forskningscenter for Arbejdsmar-
keds- og Organisationsstudier), Sociologisk Institut, Københavns Universitet, og har i deres mangeårige 
studier af den danske aftalemodel fulgt DØR’s arbejde, fordi det ofte har haft implikationer for de 
skiftende overenskomstsituationer og parternes forberedelse af disse. 



318 •	 Den indkomstpolitiske diskurs i 1960erne og 1970erne, der kan ses 
som forsøg på etablering af en permanent trepartsregulering og der-
med en begrænsning af parternes selvregulering

•	 1980ernes overgangsperiode med den politiske afskaffelse af dyrtids-
reguleringen, storkonflikten i 1985, den økonomiske tilpasning og 
fælleserklæringen i 1987

•	 Den centraliserede decentralisering, som førte til øget fleksibilitet via 
udvidede forhandlingsmuligheder på virksomhedsniveau, og som 
genskabte parternes selvregulering som det bærende princip. Men 
samtidig med politisk orienterede velfærdsgoder i stigende grad som 
en del af overenskomsterne

Vi kan i denne sammenhæng ikke foretage en detaljeret analyse af hele 
dette forløb og vil derfor her først og fremmest koncentrere os om den 
første periode, fordi det var på dette tidspunkt, at den danske aftalemo-
del for alvor stod i et vadested, der meget nemt kunne have ført til en 
helt anden form for regulering – formentlig med det nyetablerede DØR i 
en afgørende rolle. 

Datidens centraliserede aftalesystem

Den danske model som den så ud omkring 1960 og overvejelserne om 
etableringen af et særligt økonomisk råd er tæt forbundne størrelser. 
Hovedprincippet var – som det er i dag – parternes selvregulering. Men 
aftalernes omfang var meget begrænset, idet alene løn og arbejdstid blev 
reguleret via overenskomsterne – i modsætning til i dag, hvor en del 
velfærdsspørgsmål også er blevet en del af parternes aftaler. Dertil kom, 
at forhandlingsformen lå langt fra nutidens karakteristiske decentralise-
rede forløb inden for overordnede rammeaftaler. Overenskomstsystemet 
i starttresserne var stærkt centraliseret. Ganske vist var der i princippet 
branchevise forhandlinger for de enkelte overenskomstområder, men de 
generelle spørgsmål foregik som hovedregel under hovedorganisationer-
nes kontrol, og desuden blev centraliseringen fastholdt via Forligsinsti-
tutionens fremsættelse af samlede mæglingsforslag og sammenkædede 
afstemninger for alle områder under et. Det bidrog til at opretholde 
arbejdsfreden, men bagsiden af medaljen var, at det var et stift system. 
Desuden var det med indbygget prisautomatik i form af den såkaldte 
automatiske dyrtidsregulering, og det havde en tendens til at forøge 
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tidens økonomiske balanceproblemer med betalingsbalanceunderskud 
og stigende inflation. 

Ganske vist var der – som det havde været tilfældet fra etableringen af 
det danske aftalesystem – et bevægeligt lønsystem med lokale lønfor-
handlinger i virksomhederne inden for jernindustrien, hvilket bidrog til 
at gøre et ellers stift system mere fleksibelt. Men i det buldrende økono-
miske opsving med fuld beskæftigelse tenderede det mest til at presse 
lønudviklingen i vejret, og samtidig betød det centraliserede forhand-
lingsforløb i de skiftende overenskomstrunder en tendens til solidarisk 
lønpolitik, der efterfølgende yderligere satte gang i lønspiralen, som 
desuden fik næring gennem dyrtidsreguleringen. Systemet syntes at 
være præget af det værste fra to verdener. 

Diskussionerne om, hvad man kunne gøre ved det, bevægede sig for-
trinsvis inden for den centraliserede aftalemodels logik. Der var ikke så 
meget snak om øget decentralisering eller for den sags skyld deregule-
ring, men mere om hvordan man overordnet kunne styrke koordinerin-
gen, så lønudviklingen i højere grad kom til at ligge inden for samfunds-
økonomisk forsvarlige rammer.

Sagt på en anden måde blev indkomstpolitik fra anden halvdel af 
1950erne og frem i stigende grad omdrejningspunktet i den samfunds-
økonomiske debat. Selve udtrykket eller begrebet indkomstpolitik var 
dog stadig ikke så almindeligt. I stedet talte man om økonomisk sa-
mordning o. lign. Den lov, hvorved Det Økonomiske Råd blev etableret, 
hedder da også karakteristisk nok “Lov om økonomisk samordning”.

Forhandlingsregler og etableringen af DØR

Hovedorganisationernes forberedelse til OK 1963 var i høj grad præget af 
en indkomstpolitisk tankegang. De var således i begyndelsen af septem-
ber 1962 tæt på at blive enige om nye forhandlingsregler, hvor LO og DA 
som et opspil til forløbet allerede i efteråret skulle forhandle sig frem til 
en samlet økonomisk ramme vedr. de generelle krav, og hvis ikke dette 
lykkedes, skulle forligsmanden inddrages allerede 1. oktober for at “… 
foretage sin mægling på grundlag af økonomisk statistisk materiale”, jf. 
DA (1962-63).



320 Man må sige, at organisationerne sandelig havde fået lært sig det 
indkomstpolitiske sprogbrug. I princippet var de enige om en sådan 
fremgangsmåde, men forhandlingsreglerne faldt på uenighed om an-
dre spørgsmål – herunder LO’s krav om opretholdelse af gruppevis 
afstemning af mæglingsforslag og om, at DA skulle slække sin suveræne 
kontrol over medlemsorganisationernes specielle forhandlinger. I stedet 
måtte man nøjes med i fællesskab at fastlægge en simpel køreplan for 
forhandlingsforløbet.

Netop samtidig med parternes diskussioner om en sådan indkomstpoli-
tisk drejning af aftalesystemet vedtog Folketinget den 5. september “Lov 
om økonomisk samordning”, og DØR var dermed en realitet. Initiativet 
til en sådan institution var oprindeligt radikalt. Det var den garvede 
radikale leder, Bertel Dalgaard, der i 1955 stillede et beslutningsforslag 
i Folketinget om nedsættelsen af et udvalg, der skulle undersøge mulig-
hederne for styrket økonomisk samordning. Udvalget fik den ligeledes 
radikale økonomiprofessor og politiker, Kjeld Philip som formand, og 
det nåede i 1956 til enighed om en betænkning, som siden kom til at 
udgøre grundlaget for lovforslaget. 

Philip var en udpræget eksponent for den klassiske radikale konsensus-
forestilling om, at samfundsmæssige konflikter kunne elimineres med 
objektive løsninger baseret på videnskabelig analyse. De Radikale var 
således i mange år fortaler for tvungen voldgift i arbejdskonflikter i mod-
sætning til det eksisterende system, hvor anvendelsen af konfliktmidler 
er et element, der kan anvendes i sidste instans. Den indkomstpolitiske 
diskurs, som kom til udtryk i betænkningen fra Philip-udvalget, kan 
ses som en videreudvikling og videnskabeliggørelse af et sådant syn på 
konfliktløsning.

Når der gik seks år, før forslaget blev til virkelighed, skyldtes det dog 
ifølge den daværende topembedsmand, Erik Ib Schmidt, at Bertel 
Dalgaard i 1957 blev økonomiminister i den såkaldte trekantsregering 
bestående af Socialdemokratiet, De Radikale og Retsforbundet. Dalgaard 
var mere en kynisk magtpolitiker end den idealistiske Philip, og han så 
som oppositionspolitiker – ifølge Schmidt – en sådan nydannelse som 
et middel, der kunne anvendes til at kritisere den siddende regering. 
Da han nu selv blev en del af regeringen, behøvede han ikke længere et 
særligt råd til at bidrage til økonomisk samordning. Det kunne han godt 
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klare selv. Det var ifølge Schmidt en noget naiv tankegang at forestille 
sig, at neutrale vismænd skulle kunne løse dybtgående samfundsmæssi-
ge interessekonflikter. Og denne skepsis prægede også Dalgaards syn på 
konstruktionen. 

Det var derfor først, da Kjeld Philip afløste Dalgaard som økonomimini-
ster i efteråret 1961, at etableringen af et økonomisk råd kom tilbage på 
dagsordenen. På den måde fik den lidt naive radikale konsensustanke-
gang igen politisk styrke, men måske nok så meget fordi de indkomst-
politiske forestillinger siden havde bredt sig – og som nævnt ovenfor 
– nu prægede hovedorganisationerne, herunder ikke mindst LO. De 
socialdemokratiske ministre var også blevet interesseret i indkomstpo-
litik – ikke på grundlag af den radikale konsensusideologi, men baseret 
på en mere planøkonomisk tankegang. Efter lidt interne trakasserier i 
regeringen kunne Philip fremsætte et lovforslag i januar 1962, og – som 
nævnt – blev loven en realitet den 5. september 1962, jf. Schmidt (1993) 
og Andersen (1997). 

Undervejs i folketingsbehandlingen blev betænkningens og lovforslagets 
ide om oprettelse af et egentligt institut for økonomisk forskning opgivet, 
og i stedet fik man et økonomisk formandskab på tre, som skulle service-
res af et sekretariat, og et råd med repræsentanter fra ministerierne og ar-
bejdsmarkedets parter samt øvrige erhvervsorganisationer. Det udpræget 
indkomstpolitiske formål for rådets virksomhed blev dog fastholdt. Det 
var “… at følge landets økonomiske udvikling og bidrage til at samordne 
de forskellige økonomiske interesser”, jf. Thorborg (1962).

Det var kun de to regeringspartier, Socialdemokratiet og Det Radikale 
Venstre, der sammen med to konservative stemte for loven, som den 
borgerlige opposition (Venstre, Konservative og Uafhængige) stemte 
imod, mens den socialistiske opposition (SF) undlod at stemme. Opposi-
tionens kritik gik især på, at økonomisk samordning måtte være regerin-
gens eget ansvar, og at det var tvivlsomt, om man kunne finde et uvildigt 
formandskab. Derfor ville rådet ikke få den fornødne vægt, jf. Thorborg 
(1962).



322 Historien om “The Big Bang”

På trods af den udbredte skepsis var det tydeligt, at de centrale aktører 
var ved at være overbeviste om nødvendigheden af at føre en indkomst-
politisk kurs. Det samtidige forløb – med hovedorganisationernes for-
handlinger om en indkomstpolitisk køreplan og Folketingets vedtagelse 
af DØR – viser, at LO og DA var parate til konstruktivt at indgå i et fælles 
arbejde i dette nye økonomiske samordningsorgan. Selv om arbejdsgiver-
ne nok principielt set var mere skeptiske end lønmodtagerne. Det kom 
– som vi skal se det – især frem i forlængelse af forhandlingsforløbet i 
1963.

Kombinationen af et økonomisk boom og samtidige økonomiske balan-
ceproblemer gjorde det overordentligt vanskeligt for parterne at finde 
holdbare kompromiser. Arbejdsgiverne ville have et toårigt lønstop og 
afskaffet den automatiske dyrtidsregulering, mens lønmodtagerne kræve-
de både lavtlønsforbedringer og kortere arbejdstid. Parternes forhandlin-
ger var på vej mod forlis.

I den situation trådte de nystartede økonomiske vismænd i karakter. 
Som deres første praktiske handling fremlagde de i december 1962 en 
rapport – som altså var DØR’s første rapport overhovedet – hvor de i 
realiteten foreslog et indkomstpolitisk indgreb. Set retrospektivt var det 
noget af en bombe i forhold til dogmet om parternes frie forhandlinger. 
Starten på DØR var på denne måde nærmest et “Big Bang”, som var ved 
at pulverisere det eksisterende aftalesystem og lægge byggestenene til en 
ny trepartsbaseret reguleringsform. 

Vismændenes forslag om en helhedsløsning gik ud på at udskyde 
overenskomstforhandlingerne, så de kunne løses samtidig med andre 
fordelingspolitiske spørgsmål – herunder ikke mindst spørgsmålet om 
landbrugsstøtten – som ville komme på Folketingets dagsorden i løbet 
af foråret. Regeringen tog imod vismændenes råd, men vendte proces-
sen om ved at lade overenskomstforhandlingerne fortsætte og i stedet 
fremme den øvrige lovgivning. Der blev derefter af regeringen indledt 
forhandlinger med parterne.

Der foregik i den sammenhæng et interessant mellemspil, som den da-
værende departementschef Erik Ib Schmidt har beskrevet i sine erindrin-
ger. Der var flere, der ønskede, at det skulle være vismændene og ikke 
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regeringen, der stod som indkalder til drøftelser om en helhedsløsning. 
Det var en opfattelse, som blev støttet af både statsministeren, Jens Otto 
Krag og udenrigsministeren, Per Hækkerup, der var nr. to i det socialde-
mokratiske hierarki. Tanken var, at det ville stille regeringen friere. Den-
ne fremgangsmåde blev dog ikke realiseret, da statsministeren til sidst 
blev overtalt af finansminister Poul Hansen – kraftigt understøttet af Erik 
Ib Schmidt – til selv at gå i spidsen for forløbet for at fastholde regerin-
gens autoritet og ikke sætte den på lige fod med organisationsformænd 
under en økonomiprofessor som forhandlingsleder, jf. Schmidt (1993).

Men hvis det var blevet en realitet, så kunne det have dannet basis for en 
praksis, hvor den økonomiske samordning blev placeret direkte i en tre-
partsinstitution. Hvis man på den måde havde fået opbygget en perma-
nent trepartsinstitution, havde det placeret DØR i en afgørende position. 
Til gengæld var Forligsinstitutionen blevet skubbet til side som en kon-
sekvens af, at hensynet til den samfundsøkonomiske samordning, der er 
DØR’s gebet, var blevet afgørende frem for spørgsmålet om arbejdsfreden 
og magtforholdet mellem parterne, der altid har været Forligsinstitutio-
nens ledesnor. Forligsinstitutionen er ikke skabt til at tage samfundsøko-
nomiske hensyn, men til at finde den løsning, der var blevet resultatet, 
hvis parterne havde fået lov til at føre spille til ende – om nødvendigt 
med anvendelse af konfliktmidler, jf. Due mfl. (1993) og Bjørnsen (2006).

Man kan sige, at det var det første eksempel på et trepartsforløb, hvor 
DØR som helhed og ikke mindst vismændene spillede en væsentlig rol-
le. Men det endte også i virkeligheden med at være noget nær det eneste, 
jf. Fink (1996).

Den store interesse for en helhedsløsning prægede især det politiske 
system og fagbevægelsen. Således skrev den senere departementschef i 
Økonomiministeriet, Kurt Hansen, i oktober 1962 et notat på en enkelt 
side med titlen “Skitse til indkomstforlig”. Det centrale punkt var en 
etårig forlængelse af overenskomsterne. Da den nytiltrådte statsminister, 
Jens Otto Krag, blev præsenteret for dette papir, hev han straks et tilsva-
rende papir op af lommen. Det var udarbejdet af formanden for smede-
forbundet, Hans Rasmussen, der tillige var medlem af Folketinget og 
socialdemokratisk næstformand. Den eneste forskel var, at Kurt Hansens 
idé om, hvad der kunne få forlængelsen til at glide ned i fagbevægel-
sen, var lidt anderledes end Hans Rasmussens. Kurt Hansen foreslog en 



324 fond, der skulle give mulighed for at nedsætte de lavtlønnedes bidrag til 
arbejdsløshedsforsikringen. Hans Rasmussen ville i stedet have indført 
ATP. Det var så det sidste, der blev en realitet, jf. Schmidt (1993), Ther-
kildsen (1997) og Andersen (1997).

Både parterne og de politiske partier var indstillet på en helhedsløsning, 
men i det videre forløb viste det sig hurtigt, at såvel vismændene som 
arbejdsgiverne og de store oppositionspartier blev skubbet til side. Den 
konkrete helhedsløsning blev først og fremmest aftalt i uformelle drøf-
telser mellem regeringen og fagbevægelsen. Det endte på den måde mere 
som et toparts- end et trepartspil. Der var således i hovedtrækkene en 
samlet løsning parat til gennemførelse, da overenskomstforhandlinger-
ne mellem parterne forventeligt brød sammen, og forligsmanden heller 
ikke kunne samle parterne. Et væsentligt element var i den forbindelse 
gennemførelsen af ATP året efter. Hermed blev til gengæld etableret en 
af de andre blandt de få permanente trepartsinstitutioner – endda med 
overvægt til parterne, idet de sikrede sig de afgørende stemmer i de kom-
petente organer, jf. Due mfl. (1993) og Due og Madsen (2012).

Det samfundsøkonomiske hensyn

Forløbet omkring Helhedsløsningen styrkede arbejdsgivernes skepsis 
over for politisk indblanding i reguleringen af løn- og arbejdsvilkår. 
Regeringens og folketingets bidrag burde ifølge arbejdsgiverne først og 
fremmest være en penge- og finanspolitik, der forhindrede overefter-
spørgsel efter arbejdskraft og dermed pressede priser og lønninger i 
vejret. Men hvis regeringen førte en sådan fornuftig politik bidrog DA 
gerne til en lønpolitik på det private arbejdsmarked under hensyntagen 
til virkningerne på samfundsøkonomien som helhed, jf. DA (1963-64).

DA var imod “… politiske helhedsløsninger, der skaber kunstige ind-
greb i lønstrukturen”, jf. DA (1963-64). Men DA så gerne – under for-
udsætning af, at parterne i næste overenskomstrunde genvandt deres 
selvbestemmelsesret – en frivillig samordning af de indkomstpolitiske 
afgørelser i foråret 1965. Det blev endda tilføjet, at der både i LO og DA 
“… gør sig stærke ønsker gældende om at medvirke til en samordning”. 
Selv om tonen var skeptisk, var også DA på dette tidspunkt præget af en 
indkomstpolitisk diskurs. 
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Det viste sig også tydeligt i de nye forhandlingsregler, som de to hoved-
organisationer nåede til enighed om i 1964. De var i hovedtrækkene 
identiske med formuleringerne i de strandede forhandlinger fra septem-
ber 1962, dvs. med et overenskomstforløb, der startede med forhandling 
om en samlet økonomisk ramme, der byggede på økonomisk-statistisk 
materiale, jf. Fink (1996).

“Hovedorganisationerne tilsluttede sig med forhandlingsreglerne af 1964 
principielt indkomstpolitikken, hvor man som en af de senere overvis-
mænd, Bent Rold Andersen, har formuleret det, satte styrkeforholdet 
som det afgørende for forhandlingerne ud af kraft og erstattede det med 
produktionsudviklingen”, jf. Due mfl. (1993) og Andersen og Kjerke-
gaard (1969).

Den stærke økonomiske vækst fortsatte i anden halvdel af 1960erne og 
ind i 1970erne, og selv om der også var fortsatte økonomiske balance-
problemer, var grundlaget solidt nok til, at parterne på arbejdsmarkedet 
frem til starten af 1970erne kunne sikre egne løsninger via deres tilba-
gevendende centraliserede overenskomstforhandlinger. Dermed var der 
ikke grundlag for de store forkromede indkomstpolitiske forsøg. Men 
indkomstpolitiske overvejelser – herunder ikke mindst anbefalinger fra 
DØR – spillede som regel en rolle.
Det gjaldt fx op til forhandlingerne i 1967, hvor vismændene i det tidlige 
efterår 1966 opstillede en ramme for, hvad der samfundsøkonomisk var 
plads til i det første overenskomstår. Det blev samlet gjort op til 6 pct., 
men når den forventede forøgelse af dyrtidsreguleringen og den lokale 
lønglidning samt midler til de specielle forhandlinger var fratrukket, var 
der 2 pct. tilbage til fordeling i parternes forhandlinger om de generelle 
krav efter vismændenes vurdering, jf. DA (1966-67).

Den økonomiske historiker, Svend Aage Hansen, har i sin analyse af 
1960ernes indkomstpolitik nævnt, at vismændene i denne periode som 
regel fremsatte sådanne konkrete indkomstpolitiske rammer, hvilket dog 
syntes at være opgivet fra 1968. Han konkluderer, at det kan være svært 
at vurdere, i hvilket omfang rådets anbefalinger rent faktisk har påvirket 
1960ernes overenskomstforløb, “… men formodningen taler ikke for 
nogen større indflydelse”, jf. Hansen (1974).



326 I slutningen af 1967 faldt den socialdemokratiske mindretalsregering 
efter godt et år med rent rødt flertal. SF blev sprængt, da en gruppe 
nægtede at stemme for et indkomstpolitisk indgreb bl.a. mod dyrtidsre-
guleringen i kølvandet på en devaluering, der fulgte England. Valget gav 
et solidt borgerligt flertal – især fordi De Radikale havde bevæget sig væk 
fra Socialdemokratiet. 

Den nye VKR-regering under den radikale Hilmar Baunsgaards ledelse 
ønskede at anvende indkomstpolitikken som et væsentligt middel. Især 
ville den begrænse den automatiske dyrtidsregulering. Men da rege-
ringen selv var kommet til verden ved at stemme et socialdemokratisk 
indgreb mod dyrtidsreguleringen ned, turde VKR ikke at sætte hårdt 
imod hårdt og presse indkomstpolitiske løsninger igennem mod fagbe-
vægelsen. Regeringen måtte – som Baunsgaard formulerede det – nøjes 
med “de næstbedste løsninger”, jf. Due mfl. (1993).

1970ernes systemkrise 

Da oliekriserne ramte fra midten af 1970erne fik politikernes interesse 
for indkomstpolitik en renæssance. Skiftende regeringer – de fleste un-
der Anker Jørgensens ledelse – gennemførte indkomstpolitiske indgreb 
som forberedelse til overenskomstsituationerne – ikke mindst for at 
neutralisere den inflationsskabende automatiske dyrtidsregulering. Det 
hjalp dog ikke på parternes evne til at finde egne løsninger, og efter en 
storkonflikt i 1973 – det seneste år med fuld beskæftigelse – kom tre 
sammenbrudte overenskomstrunder i træk. Det betød politiske indgreb 
både i 1975, 1977 og 1979. 

I slutningen af 1977 – efter to indgreb i træk – lancerede LO offentligt et 
forslag om oprettelsen af en ny trepartsinstitution med repræsentanter 
for statsmagten og arbejdsmarkedets parter. Det naturlige forum for en 
sådan lancering var netop DØR, og den daværende LO-formand, Thomas 
Nielsen, fremsatte sit forslag på rådets møde den 20. december 1977. Ved 
sådanne trepartsforhandlinger skulle fastlægges en langsigtet økonomisk 
politik med stram løntilbageholdenhed. Og til gengæld skulle indføres 
økonomisk demokrati (ØD) eller overskudsdeling (OD).



327

V
is

m
æ

n
d

e
n

e
 o

g
 d

e
n

 d
a

n
s

k
e

 m
o

d
e

l

ØD/OD-dagsordenen, som arbejdsgiverne vendte sig imod, bidrog til 
parternes vanskeligheder med at finde egne overenskomstløsninger, 
og da 1979-runden mundede ud i det tredje politiske indgreb på stribe 
lignede det et regulært sammenbrud for et overenskomstsystem baseret 
på forhandlinger og aftaler direkte mellem parterne. Ikke mindst denne 
sidste runde i 1970erne var præget af et tæt uformelt samspil mellem 
fagbevægelsen og den socialdemokratisk ledede regering. 

Arbejdsgiverne følte sig sat fuldstændigt ud på et sidespor, og det førte 
til begyndelsen til udviklingen af en ny decentraliseringsstrategi. DA 
ønskede at genskabe parternes selvregulering. I LO blev den indkomst-
politiske tankegang fastholdt. Som Thomas Nielsen udtrykte det var “al 
den snak om frie forhandlinger … en fiktion, som man ikke skal overvur-
dere”. Og han satte trumf på med følgende svada: “I arbejderbevægelsen 
går vi jo ind for planøkonomi”, jf. Due og Madsen (2012).

Den aktive stat med indkomstpolitikken som et væsentligt middel var et 
internationalt fænomen i disse år, og i samfundsforskningen udvikledes 
den såkaldte neo-korporatisme, der forudsagde en udvikling med den 
tredje aktør som afgørende for reguleringen af arbejdsmarkedet. Den-
ne dagsorden blev dog markant ændret, da Margaret Thatcher kom til 
magten i Storbritannien og startede sit opgør med fagbevægelsen. Det var 
ikke et farvel til den stærke stat, men det var en stat, der søgte at svække 
det kollektive overenskomstsystem. Med udgangspunkt i en monetari-
stisk politik skulle markedskræfterne sættes fri og arbejdsmarkedsrelati-
onerne dereguleres, jf. Due mfl. (1993). 

Den lange vej væk fra centraliseringen

I LO var svaret i første omgang at holde fast på en styrket centralisering. 
Løsningen på overenskomstsystemets sammenbrud var for LO fortsat 
etableringen af et trepartssystem, men de sidste muligheder for noget 
sådant forsvandt, da forsøgene på gennemførelse af ØD/OD også løb ud i 
sandet. Institutionaliseringen af et indkomstpolitisk trepartssystem blev 
aldrig til noget. Permanente trepartsinstitutioner er således i hovedreg-
len blevet reserveret til mere specifikke områder som arbejdsmarkedspo-
litik og arbejdsmiljø, jf. Mailand (2011). 



328 I stedet blev forhandlingsrunden i 1981 præget af et ryk baglæns, idet 
forløbet blev overladt til parterne på de enkelte overenskomstområder 
– endda uden sammenkædet afstemningsproces. Det lykkedes i stor 
udstrækning, men dog med et problematisk forløb og konflikt på enkelte 
områder. Så fra 1983 blev der vendt tilbage til sammenkædningen. 

1980erne kan i det hele taget ses som en overgangsperiode, hvor der var 
skiftende tendenser til centralisering og decentralisering. Det blev med 
Schlüter-regeringerne fra efteråret 1982 tillige en økonomisk tilpas-
ningsperiode, som betød til tider anstrengte forhold mellem regering 
og fagbevægelse, bl.a. da den nye regering gennemførte nedskæringer i 
overførselsindkomsterne og først suspenderede og siden helt afskaffede 
den automatiske dyrtidsregulering. Det kulminerede med storkonflikten 
i 1985. Men situationen skiftede i 1987, hvor fagbevægelsen tilsluttede 
sig lavinflationsøkonomien og gik aktivt ind i et samarbejde med rege-
ringen, hvilket førte til trepartsforhandlinger og parternes opbakning 
til Fælleserklæringen i december 1987. Fagbevægelsen tilsluttede sig 
en konkurrencefremmende lønpolitik mod til gengæld at få regeringens 
støtte til en supplerende lovgivning i forbindelse med indførelse af ar-
bejdsmarkedspension via overenskomsterne. 

Den centraliserede decentralisering

Udviklingen af aftalemodellen, som vi kender den i dag, skete for alvor 
fra 1991. Et væsentligt træk var muligheder for øget fleksibilitet gennem 
udlægning af forhandlingsret fra det centrale niveau til virksomheds-
niveauet – ikke alene vedrørende løn, men også vedrørende arbejdstid 
og andre af overenskomsternes spørgsmål. Vi kaldte det i “Den danske 
model” – vores bog fra 1993 – for centraliseret decentralisering, fordi det 
var en udlægning af kompetence inden for overordnede rammer, der nu 
blev afgjort med sektororganisationsniveauet som omdrejningspunkt. 
Parternes position blev styrket, men vel at mærke ikke hovedorgani-
sationerne, men de store overenskomstbærende sektororganisationer. 
Parternes selvregulering blev dermed også styrket. Dog med det indbyg-
gede paradoks, at den øgede bredde i overenskomsterne – inddragelse af 
spørgsmål som pension, uddannelse, løn under barselsorlov mv. – har 
ført til et tættere samspil og modspil mellem parter og politik. 
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Denne øgede bredde er en af de afgørende fornyelser, der kendetegner 
dagens aftalemodel i modsætning til aftalesystemet frem til slutningen af 
1980erne, hvor det alene var løn og arbejdstid i relativ snæver forstand, 
der blev reguleret via overenskomsterne. Det er også først i og med 
denne nyudvikling, at betegnelsen den danske model blev almindeligt 
anvendt. 

Storkonflikten i 1998, der endte med et politisk indgreb, var et midler-
tidigt tilbageslag. Aftalemodellen blev hurtigt bragt på fode med den 
såkaldte Klimaaftale mellem LO og DA i 1999. Koordineringen mellem 
parterne inden for det sektorbaserede system blev styrket, og i det føl-
gende tiår er sket yderligere udbygning af overenskomsterne og dermed 
deres vægt i det samlede velfærdssystem. 

Hele denne proces har parterne kørt selv i et samspil med det politiske 
system. Og i den sammenhæng har DØR kun haft begrænset betydning 
som et af de organer, der gennem økonomiske rapporter er med til at 
sætte dagsordenen for diskussionen af det samfundsøkonomiske råde-
rum. Da der i slipstrømmen af storkonflikten i september 1998 blev gjort 
et forsøg på at genoplive trepartsambitionerne, skete det typisk nok også 
udenom DØR. 

Regeringen nedsatte efter enighed med LO og DA det såkaldte Treparts-
forum. Det var regeringens hensigt derigennem at etablere et samar-
bejde, der sikrede en fortsat tilslutning til den konkurrencefremmende 
lønpolitik. Arbejdsgiverne var skeptiske, men håbede på en tilsvarende 
effekt. For LO var det derimod tanken, at man skulle udvikle en stærk, 
permanent trepartsinstitution, som bl.a. kunne bidrage til realiseringen 
af LO’s ambitiøse velfærdsprogram gennem et samarbejde om regulering 
både via lovgivning og kollektive aftaler. Selv om udviklingen i overens-
komsternes velfærdsgoder fortsatte i de følgende år, var det dog alene 
gennem et ad hoc-præget med- og modspil mellem parter og politik. 
Trepartsforum fik aldrig den karakter, som LO havde håbet.

Det eneste blivende resultat var genoplivningen af det statistikudvalg, 
der var blevet oprettet i forbindelse med Fælleserklæringen i 1987, men 
som længe havde levet en hensygnende tilværelse. Nu fik det nyt liv, 
og embedsmandsrepræsentanter fra de relevante ministerier samt LO 
og DA har siden udarbejdet årlige rapporter. De rapporter, der udsendes 



330 umiddelbart forud for overenskomstrunderne, sætter pejlemærker for 
det videre forløb. De udstikker den overordnede ramme, der indikerer 
det økonomiske råderum og skaber et fælles beregningsgrundlag. At en 
trepartsinstitution på den måde lægger linjerne, kan ses som et eksempel 
på, at den indkomstpolitiske diskurs stadig præger det danske samfund. 
Men karakteristisk er det igen, at DØR ikke er en del af denne instituti-
on. Og det havde været utænkeligt tilbage i 1960erne, jf. Due og Madsen 
(2012).

Gensidig udveksling af almindeligheder?

Den konklusion, Erik Ib Schmidt kom med i sine erindringer fra 1993, 
siger meget præcist, hvor afgrænset DØR’s virksomhed er blevet:

“Det er mit indtryk fra de talrige møder i rådet, jeg har været med til 
gennem en lang årrække, at der var langt mellem, at et af medlemmerne 
sagde noget, som alle tilstedeværende ikke vidste i forvejen. Rådets reel-
le effekt i retning af den tilsigtede “samordning af magtfaktorerne” kan 
være på et meget lille sted”, jf. Schmidt (1993).

Det er egentlig bemærkelsesværdigt beskedent, hvad der er komme ud af 
at etablere en af de meget få permanente tværgående, trepartsinstitutio-
ner i Danmark. Hvis man ser på sammensætningen af Det Økonomiske 
Råd, har man her samlet repræsentanter fra samtlige betydende interes-
seorganisationer samt ministerielle embedsmænd. Formandskabet – de 
økonomiske vismænd – repræsenterer den højeste økonomiske sagkund-
skab. Der er derfor lagt op til en betydningsfuld samfundsøkonomisk 
dialog mellem væsentlige parter. Som sådan er DØR centralt placeret i 
krydsfeltet mellem parter og politik i den danske model

Man kan ikke – som det ofte bliver gjort i sådanne sammenhæng – tale 
om en gensidig udveksling af uvidenhed. Men det er formentlig – jf. Erik 
Ib Schmidt – en retvisende karakteristik at tale om en gensidig udveks-
ling af almindeligheder. Det gælder dog kun vurderingen af selve rådets 
virksomhed. Vismandsinstitutionen skal derimod ikke frakendes en 
væsentlig indflydelse på den løbende samfundsøkonomiske debat. Erik 
Ib Schmidt fremhæver fx, at vismændenes rapporter har haft et langt 
stærkere mediemæssigt gennemslag end rapporter fra ministerierne, og 
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at det har været særdeles nyttigt for det økonomiske debatklima i Dan-
mark, jf. Schmidt (1993).

Vismændene har på den måde utvivlsomt påvirket både regeringernes, 
de politiske partiers og arbejdsmarkedsparternes handlinger og gensidige 
relationer. I de senere år har vismændene fx været særdeles aktive i hele 
diskussionen om nødvendigheden af et øget arbejdsudbud, hvilket bl.a. 
har bidraget til gennemførelsen af tilbagetrækningsreformen, men selv 
om det er et vigtigt område for parterne, er det kun en indirekte påvirk-
ning af aftalemodellen. Ambitionsniveauet må stadig siges at have været 
beskedent i forhold til de muligheder, som lå i selve konstruktionen: At 
de fortrinsvis ad-hoc prægede relationer mellem parterne og det politi-
ske system via DØR kunne udvikles til et kontinuerligt fungerende og af-
gørende politikudviklende og samfundsøkonomisk koordinerende organ.

Det skal dog tilføjes, at det måske snarere skal ses som en fordel end en 
fiasko, at man dermed også fik aflivet nogle af de mere naive forestillin-
ger – som især har præget Det Radikale Venstre – om vismændene som 
en objektiv videnskabelig faktor, der kunne løse grundliggende sam-
fundsmæssige konflikter. 

Forestillingen om samfundsøkonomisk ansvarlige overenskomstløsnin-
ger døde dog ikke med fiaskoen for etableringen af et institutionaliseret 
trepartssystem i DØR-regi. Den levede videre og kom meget direkte til 
udtryk i Fælleserklæringen af 1987 og igen i Klimaaftalen efter konflik-
ten og indgrebet i 1998. 
De seneste eksempler er gennemførelse af overenskomster præget af ud-
præget samfundsøkonomiske og virksomhedsøkonomiske hensyn under 
aftalerunden i starten af 2012. Da DI og CO-industri den 12. februar ind-
gik den retningsgivende industrioverenskomst, sagde DI’s adm. direktør, 
Karsten Dybvad: “De nye overenskomster skaber forudsætningen for, at 
virksomhederne kan fortsætte genopretningen af konkurrenceevnen. Det 
har været et afgørende mål for os”. Hans modpart, Thorkild E. Jensen, 
fremhævede følgende på et pressemøde den 12. februar 2012: “Forliget 
sikrer, at der fortsat kan være produktion i Danmark”.

Vismændene har af gode grunde sjældent i deres rapporter beskæftiget 
sig direkte med den danske aftalemodel. Analyserne har som hovedregel 
andre formål. Den mest bemærkelsesværdige undtagelse er rapporten 



332 fra december 2002, hvor kapitel 2 indeholder en komparativ analyse 
af effekterne af reguleringssystemerne i Danmark, Holland og England. 
Konklusionen var, at reguleringsformen er ligegyldig. I alle tre lande når 
man til trods for meget markante forskelle i det institutionelle set-up det 
samme resultat: Et relativt lavt arbejdsløshedsniveau, jf. DØR (2002). Det 
kunne ses som et forfriskende kritisk blik på den kanoniserede aftale-
model, men det var samtidig en noget forsimplet analyse præget af en 
manglende forståelse for, at de institutionelle forhold på arbejdsmarke-
det faktisk har en væsentlig betydning, jf. Due og Madsen (2002). 

Et enkelt eksempel skal fremhæves. De tilbagevendende overenskomst-
forhandlinger er et ritual af stor samfundsmæssig vægt. Det involverer 
betydende befolkningsgrupper i en overordnet debat om arbejdsvilkår, 
samfundsøkonomi og ansvar for det store fællesskab og bidrager der-
med til at styrke reguleringen af løn- og arbejdsvilkår i særdeleshed og 
samfundets sammenhængskraft i almindelighed. Det er en selvstændig 
fordel ved kollektiv aftaleregulering frem for lovgivning. 

For os er det ejendommeligt, at de økonomer, der står i spidsen for DØR 
og dermed en trepartsinstitution, der samler parterne på arbejdsmarke-
det, her kunne udvise en så begrænset forståelse for det forhandlingssy-
stem, disse parter repræsenterer. Især da det må fremhæves, at vismæn-
dene faktisk med deres rapporter yder et væsentligt bidrag til parternes 
diskussioner, og at viden om de økonomiske sammenhænge og tenden-
ser er lige så uomgængelig som viden om de institutionelle sammenhæn-
ge.

Det er et både-og, og såvel økonomer som sociologer kan finde værdi-
fuld inspiration hos en af dansk økonomisk videnskabs store skikkelser 
– Frederik Zeuthen – som netop havde et grundliggende institutionelt 
syn på løndannelsen, og som i sine værker skrev indforstået om parterne 
på arbejdsmarkedet, deres indbyrdes relationer og de dermed følgende 
samfundsmæssige og samfundsøkonomiske effekter, jf. Zeuthen (1939) 
og (1955). 
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334 “Introduktionen af omsættelige underskudstilladel-

ser er inspireret af de gode erfaringer med omsæt-

telige kvoter på bl.a. miljøområdet. Et system med 

omsættelige underskudstilladelser består i sin mest 

simple form i, at alle medlemslandene får tildelt ret-

ten til et underskud af en given størrelse. Disse tilla-

delser kontoføres hos f.eks. EU-kommissionen. Når 

årets underskud gøres op og offentliggøres, er hvert 

enkelt land forpligtet til at have underskudstilladel-

ser til dækning af det realiserede underskud. Hvis et 

land ikke har tilladelser nok, vil landet automatisk 

blive idømt en bod. Underskudstilladelserne kan 

handles mellem landene, sådan at et land, der ikke 

har brug for alle sine tilladelser (fordi underskuddet 

er mindre end den oprindelige tildeling), kan sælge 

tilladelser til et andet land, der herved kan overskri-

de underskudsgrænsen. Samlet vil EU-landene på 

denne måde overholde den udstukne underskudsre-

striktion.”

Fra konjunkturkapitlet, Dansk Økonomi,  
efterår 2004



Hvad kan økonomer 
sige noget om?
Af Lars Andersen1

Hvornår forlader man som økonom den jomfruelige økonomiske faglig-
hed og går over til at blive mere eller mindre politiserende? Vismand-
sinstitutionen står midt i orkanens øje mellem det faglige kontra det 
politiske. Til trods for denne svære position har vismandsinstitutionen 
igennem de sidste 50 år leveret en række højt kvalificerede analyser 
af dansk økonomi. Vismændene har været blandt pionererne, når det 
drejer sig om empiriske analyser og modeludvikling. Dette indlæg vil – 
udover at behandle relationen mellem troværdighed og magt – se nær-
mere på to af de punkter, som økonomer historisk og aktuelt strides om: 
Fordeling og efficiens samt økonomien på kort og lang sigt.

Det spørgsmål, som redaktøren har stillet os, nemlig hvad økonomer kan 
sige noget om, har mange dimensioner. I denne artikel vil der blive set 
nærmere på dimensioner, som har relevans for vismandsinstitutionen. 
Og der vil blive set på, hvordan vismandsinstitutionen har bidraget til, 
hvad økonomer kan sige noget om. 

En central dimension er det faglige kontra det politiske. Hvornår forlader 
man som økonom den jomfruelige økonomiske faglighed og går over til 
at blive mere eller mindre politiserende. Her står vismandsinstitutionen 
midt i orkanens øje. Hvis man vil undgå at blive beskyldt for at være 
politiserende, gør man klogt i at behandle områder langt fra den poli-
tiske og økonomiske virkelighed. Det kan ske ved enten at dykke ned i 
et hjørne af det økonomiske univers og samtidig gøre det på et så højt 
abstraktionsniveau, at oversættelse til den økonomisk-politiske virkelig 
er svær. Eller også kan det ske ved at være så forbeholden med, hvordan 
resultaterne kan oversættes til den økonomisk-politiske virkelighed, at 

1 Direktør i Arbejderbevægelsens Erhvervsråd.



336 man undgår at blive taget til indtægt for en for håndfast anbefaling.
Ingen af disse strategier er dog særligt anvendelige for vismandsinsti-
tutionen, da de konflikter med et afgørende formål med institutionen, 
nemlig relevans og økonomisk politisk rådgivning. Hvis analysefokus 
ikke vurderes at have relevans for den økonomiske virkelighed, der eksi-
sterer, eller hvis vismændene er så vage i deres konklusioner, at de stort 
set er uanvendelige, lever institutionen ikke op til sit formål. 

Spørgsmålet omkring relevans har vismandsinstitutionen tacklet ved at 
være meget empiriske i deres tilgang til de problemstillinger, de tager 
op. vismændene forsøger altså ikke bare at svare på, hvad fortegnet er på 
effekterne i deres analyser, men forsøger også at kvantificere effekterne. I 
universitetsverdenen er der mange steder ikke den store prestige i empi-
risk arbejde – og prestigen falder endnu mere, hvis det empiriske arbejde 
knytter sig tæt op til danske institutionelle forhold. Målestokken for 
universitetsforskning er at få det publiceret i et internationalt tidsskrift, 
og her er empiriske analyser af økonomiske problemstillinger knyttet op 
til danske institutionelle forhold ikke den bedste døråbner. 

Vismandsinstitutionen har gennem sin 50-årige historie været blandt 
pionererne, når det drejer sig om empiriske analyser og om model- og 
metodeudvikling på det empiriske område. Det gælder den makroøkono-
metriske model SMEC, og det gælder udvikling og brug af generelle lige-
vægtsmodeller. Også når det gælder metodeudvikling har vismændene 
været i front. Livsindkomster, afkast af uddannelse og fordelingsanalyser 
baseret på livsindkomstbetragtninger er eksempler på sådanne meto-
deudviklinger. Vismændene har været gode og hurtige til at udnytte de 
unikke registerdata vi har i Danmark. Både til at forfine og detaljere de-
res svar, og til at kunne komme med svar på hidtil ubelyste eller under-
belyste problemstillinger. De senere års inkludering af miljøspørgsmål i 
vismændenes opgaveportefølje har også haft metodemæssige afkast.

Når man er pioner på et område, må der nødvendigvis være nogle løse 
ender i de modeller og metoder man anvender. Man kan i denne forbin-
delse stille spørgsmålet, om vismændene har været for tidligt ude og/
eller har været ude med konklusioner på et for tyndt grundlag. Selvom 
vi i AE af og til har været ude med riven i forhold til nogle af de konklu-
sioner, som vismændene har draget på basis af deres metode og model-
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udvikling, mener vi ikke, at dette er et argument mod de nye metoder og 
modeller. Det er mere et argument mod en alt for skråsikker brug af nye 
metoder og modeller.

Troværdighed og magt

Når der bliver lyttet til vismændene, skyldes det deres høje troværdig-
hed. Troværdigheden bygger i høj grad på deres faglighed. Uden fagligt 
velfunderede analyser og svar ryger troværdigheden. Ja, vismandsbe-
grebet mister næsten per definition sit indhold. Vismændenes høje 
troværdighed skyldes dog også, at de ikke har nogen magt – udover 
argumentets magt og deres gode navn og rygte. Vismændene har ikke 
nogen formel magt – forstået som direkte magt til at kunne påvirke poli-
tiske beslutninger. Det giver vismændene det privilegium, at læserne af 
vismændenes analyser rent faktisk læser det, der står på linjerne i deres 
rapporter. I publikationer fra andre institutioner med formel magt bruger 
læserne mere tid på at læse det, der står mellem linjerne. Samtidig er 
reaktionen og debatten på baggrund af publikationer/udsagn fra andre 
institutioner langt mere politiske/strategiske end reaktioner og debat på 
baggrund af publikationer og udsagn fra institutioner uden formel magt. 

Der er således et klart trade-off mellem magt og opfattet faglighed og 
troværdighed. Når fx troværdigheden af vismændenes analyser vurde-
res højere end fx troværdigheden af Finansministeriets analyser, er det 
således ikke nødvendigvis fordi fagligheden er større i vismændenes 
analyser, men især fordi de rammer, hvorunder analyserne er udarbejdet, 
også har indflydelse på offentlighedens opfattelse af faglighed og tro-
værdighed i analyserne. På sin vis kan man således sige, at vismændene 
kan tillade sig mere end økonomer i andre institutioner uden at blive 
beskyldt for at være politiserende. 

Men hvis vismændene først forsøger at udfordre den politiske magt, 
snævres deres manøvrerum ind og deres troværdighed kommer under 
pres. Det så vi, da vismændene kom med en analyse af fordele og ulem-
per ved euroen i foråret 2000. Da vi på samme tid havde folkeafstemning 
om euroen, kom vismændene til at indtage rollen som overdommer i en 
politisk betydningsfuld sag. Resultatet var, at vismandsinstitutionen blev 
kastet ud i sit vel værste stormvejr. Når den daværende overvismand 



338 Niels Kærgaard udtalte, at han ikke helt forstod postyret, da analyser-
ne ikke afveg synderligt fra et lignende kapitel i vismandsrapporten 
fra 1997, havde han næppe uret. Det, der var ændret, var rammerne for 
analysen. Vismændene var gået fra deres sædvanlige rolle som vitamin-
leverandør og katalysator for den økonomisk-politiske debat til at være 
overdommer på et meget betydningsfuldt økonomisk-politisk spørgsmål. 
Og det ændrede afgørende på opfattelsen af de svar, vismændene gav.

Set i dette lys bliver det interessant at se, hvordan vismændene vil 
forvalte den nye opgave institutionen har fået med hensyn til vurdering 
af holdbarheden af de offentlige budgetter og vurdering af de offentlige 
udgiftslofter. Da denne opgave ligger tættere på forvaltningen af den 
politiske magt, bliver det også interessant at se, hvorledes vismændenes 
analyser og vurderinger vil blive behandlet i den offentlige og politiske 
debat. 

Fordeling og efficiens

En anden dimension er den faglige bredde inden for økonomi. Selvom 
økonomer har en bred fælles faglig base, er der bestemt ikke faglig enig-
hed om alt inden for økonomi. Spørgsmålet er, om økonomer overho-
vedet kan udtale sig om nogen samfundsrelevant økonomisk problem-
stilling, uden det i en eller anden udstrækning involverer en form for 
politisk stillingstagen? Alene valget af, hvilket emne man ønsker at kaste 
sig over, og hvilken vinkel man lægger ned over analysen, involverer 
valg og prioritering, der i en eller anden grad er en politisk prioritering. 
Udover selve emnevalget vil ethvert økonomisk analysearbejde indebære 
konkrete afvejninger mellem forskellige teorier, metoder og modeller, 
som også til en vis grad er udtryk for et subjektivt valg. Økonomi er ikke 
en faktuel naturvidenskabelig disciplin, som kan efterprøves direkte 
ved kontrollerede forsøg. Dette kommer fx til udtryk ved, at økonomer 
sjældent er enige hverken om tolkningen af fortiden, analyser af nutiden 
eller prognoser for fremtiden.

Dette kan også ses, når det handler om spørgsmålet om afvejningen 
mellem efficiens og fordeling. I økonomverdenen taler man ofte om en 
afvejning mellem fordelingshensyn og effektivitet i økonomien. Heller 
ikke her er økonomer enige. Spændet blandt økonomer går lige fra, at 
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al omfordeling er skadeligt for økonomien, til at en meget høj grad af 
omfordeling er ønskværdig. 

I vismandsrapporten fra efteråret 2011 fremgår det, at vismændene ligger 
et sted imellem disse to synspunkter. I rapporten står der, at nogen grad 
af omfordeling har positive effekter for samfundsøkonomien, men for 
meget omfordeling kan være skadelig for økonomien. Det store spørgs-
mål bliver således præcis hvor stor en grad af omfordeling, der er mest 
hensigtsmæssig ud fra en ren produktionsmæssig betragtning. I rappor-
ten skriver vismændene ydermere at “Hvor høj grad af lighed der ønskes 
i et samfund, er i bund og grund et politisk valg” (DØRS, efterår 2011 s. 
191). 

Der er dog mange praktiske problemer med at finde præcis det optima-
le punkt for graden af omfordelingen i samfundet, og ofte indsnævres 
analysen til de forvridende effekter af skatter og afgifter, mens de posi-
tive effekter af øget lighed forbigås. Det må være klart for de fleste, at fx 
skatterne i Danmark ikke udelukkende har negative effekter, da pengene 
jo rent faktisk går til et formål. Af tre vigtige områder kan nævnes:

For det første en form for forsikring. Bliver man syg, så er man sikret 
behandling, da dette er betalt over skattebilletten. Mister man arbejdet, 
kan man modtage overførsler. Bliver man permanent uarbejdsdygtig, 
kan man komme på førtidspension. Ting som man, hvis man ikke havde 
dette sikret via skatten, selv skulle sørge for at forsikre sig imod.

For det andet en form for en fælles investeringsforening. Skatteindtæg-
terne går således også til investeringer i fx infrastruktur, forskning og 
uddannelse.

Og endelig som omfordeling. Både mellem generationer og inden for 
generationer. 

Alle tre ting, som har en række positive effekter, der ofte ikke tages med 
i ligningen, når man ser på de forvridende effekter af skatter. 

Vismændene nævner da også selv i deres rapport fra efteråret 2011, at 
der eksisterer en større litteratur, der direkte undersøger sammenhængen 
mellem lighed og vækst. En række af disse empiriske studier viser en 



340 positiv sammenhæng mellem lighed og velstandsniveau, når man bruger 
tværsnitsdata for forskellige lande. Dette resultat kan man også genfin-
de, hvis man undersøger velstandsniveauet for de mest lige europæiske 
lande og sammenligner dette med velstandsniveauet for de mest ulige 
europæiske lande. En sådan sammenligning viser, at de mest lige lande i 
gennemsnit har et højere velstandsniveau end de mest ulige europæiske 
lande. 

Sammenhængen siger dog ikke noget om kausaliteten – kun, at der er 
en tæt korrelation – men empirisk er det i hvert fald svært at finde, at de 
mest lige lande sakker bagefter de mest ulige lande, når det kommer til 
velstandsniveau. 

Teoretisk er der både argumenter for, at ulighed kan øge velstandsni-
veauet, og at det kan sænke velstandsniveauet. Det argument man oftest 
hører mod for meget lighed er, at hvis der er et for lille spænd mellem 
top og bund i et samfund, så kan det ikke betale sig at gøre en ekstra 
indsats, da gevinsten er for lille. Omvendt, hvis der er stor forskel på top 
og bund, så er der et stort incitament til at yde en ekstra indsats.

Heroverfor er der en række argumenter imod, at øget ulighed giver større 
velstand. For det første er det sværere at bryde den sociale arv, jo større 
afstanden, der skal brydes, er. Det betyder, at hele talentmassen i et land 
ikke vil blive udnyttet, da børn, der vokser op i underklassen, har stor 
risiko for at forblive i en uuddannet underklasse som voksne uanset 
kvalifikationer. For det andet vil et land præget af en bred middelklas-
se have større tendens til at investere i f.eks. uddannelse, infrastruktur 
og sundhed til gavn for det generelle velstandsniveau i landet. For det 
tredje giver det ofte større ustabilitet og spændinger mellem befolknings-
grupper, når der er store forskelle mellem top og bund i et samfund. For 
det fjerde viser studier, at korruption er mere udbredt i lande med en høj 
grad af ulighed.

Der er altså både teoretiske argumenter for, at ulighed leder til højere 
vækst, og for at lav ulighed giver større velstand. Det er dermed op til 
empiriske studier at afgøre, hvilken sammenhæng der er imellem ulig-
hed og velstand. Men som så megen anden empirisk forskning inden for 
økonomi, er der ikke en entydig måde at afgøre dette på. Og i sidste ende 
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bliver det derfor en mere subjektiv og dermed indirekte politisk afvej-
ning, hvilke resultater og modeller man ligger mest vægt på. 

Det bringer os tilbage til udgangspunktet, nemlig hvad økonomer kan 
udtale sig om på et fagligt forsvarligt og ikke-politisk grundlag. Også i 
diskussionen mellem efficiens og fordeling er det meget vigtigt for en 
uafhængig institution som vismandsinstitutionen at tegne et nuanceret 
billede, der tager alle aspekter med. Det lykkes også for det meste i de 
halvårlige rapporter. Dog er der i analyserne om skat og indkomstforde-
ling ofte gjort rigtig meget ud af (forvridende) adfærdseffekter af skatte-
omlægninger baseret på usikre estimater af elasticiteten, mens der ikke 
gøres ret meget ud af hvilke positive effekter, der er på udgiftssiden. Man 
er ikke tilbageholdende med at tolke entydigt på resultater for arbejdsud-
budseffekter og selvfinansieringsgrader, når det handler om f.eks. top-
skattelettelser, mens man er meget tilbageholdende med udtalelser om 
arbejdsudbudseffekter og velstandseffekter af investeringer i uddannelse, 
infrastruktur, sundhed, børnepasning mv. 

Økonomien på kort og på lang sigt

Den faglige bredde inden for økonomi viser sig også ved, at økonomer 
har forskelligt fokus på de økonomiske problemer på det korte og det 
lange sigt – fx i forhold til situationen på arbejdsmarkedet. Der er dog 
nogenlunde enighed om hvilke instrumenter, der virker på kort og på 
lang sigt for at sikre større beskæftigelse. 

På kort sigt er det en efterspørgselsorienteret politik, der kan medvirke 
til at sikre en (mere) stabil udvikling i beskæftigelse og ledighed. Her 
viser de makroøkonomiske modeller (ADAM, SMEC og MONA) fx, at 
(offentlige) investeringer er et af de mest effektive midler til at under-
støtte beskæftigelsen på kort sigt, mens skatteændringer har et betydeligt 
mindre gennemslag på arbejdsmarkedet på kort sigt.

På lang sigt er der derimod bred konsensus om, at det er udbudssiden 
af økonomien og de institutionelle rammer, der er bestemmende for 
udvikling i beskæftigelse og ledighed. Den langsigtede beskæftigelses-
udvikling er fx bestemt af den demografiske udvikling, arbejdsstyrkens 



342 uddannelsessammensætning, regler for tilbagetrækningsordninger, ind-
komstoverførslernes størrelse, indretningen af skattesystemet mv. 

På trods af denne grundlæggende enighed om, hvordan økonomien 
virker på kort og på lang sigt, er der stor forskel på, hvor meget fokus 
økonomer lægger på de økonomiske problemer på kort og på lang sigt. 
Det viser sig fx tydeligt under den aktuelle økonomiske krise, hvor nogle 
økonomer har haft øjnene stift rettet mod løsninger af de langsigtede 
økonomiske udfordringer for dansk økonomi, mens andre fokuserer 
mere på løsninger af de aktuelle problemer med lav beskæftigelse og høj 
ledighed. 

At der er så forholdsvis stor forskel på, om økonomer fokuserer på de 
økonomiske problemer på kort eller lang sigt kan blandt andet afspej-
le forskellige vurderinger af, hvor lang tid der går fra ændringer i ar-
bejdsudbuddet har slået fuldt ud i beskæftigelsen. I DØR-rapporten 
fra efteråret 2011 er der netop set på bl.a. ADAM’s og SMEC’s indfas-
ningsprofiler for ændringer i arbejdsudbuddet. Her viser det sig, at det i 
ADAM (modelversion december 2009) tager 11-12 år, før ¾ af tilpasnin-
gen er sket, mens det med SMEC tager det 4-5 år, før ¾ af tilpasningen 
i beskæftigelsen er sket. Der er således også i de økonomiske modeller 
stor forskel på disse indfasningsprofiler. Dertil kommer, at den aktuelle 
konjunktursituation kan påvirke indfasningstiden. I perioder med for-
holdsvis lav beskæftigelse (og lav jobomsætning og jobmobilitet) må man 
forvente længere indfasningstider end i perioder med pres på arbejds-
markedet. 

De forskelle, der er mellem økonomers fokus på de kortsigtede og lang-
sigtede problemer, kan også afspejle forskellige vurderinger af, hvordan 
den aktuelle konjunktursituation påvirker strukturerne på arbejdsmar-
kedet på (mellem)lang sigt. Blandt de økonomer, der fortrinsvis foku-
serer på de langsigtede ubalancer for dansk økonomi, kan der være en 
tilbøjelighed til at underspille eller negligere de afsmittende effekter, der 
på (mellem)lang sigt er af den aktuelle konjunktursituation – fx ved at 
ledigheden “bider sig fast” på et højere niveau (hysteresis) og de produk-
tivitetstab, der kan opstå ved, at kompetencerne blandt langtidsledige 
gradvist forringes ved ikke at blive brugt. 
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Samtidig har vi gennem den aktuelle krise set markante nedskrivninger 
af det strukturelle BNP-niveau på både kort og længere sigt. Nedskriv-
ninger der, tilsyneladende ikke afspejler dårligere strukturer på arbejds-
markedet, men derimod lavere produktivitet. Krisen har medført så 
markante fald i investeringsaktiviteten, at væksten i kapitalapparatet i 
erhvervslivet gennem flere år er gået helt i stå. Det er ikke set før i nyere 
tid. 

Spørgsmålet er, om denne investeringskrise er strukturelt betinget, eller 
om den mere skyldes det enorme konjunkturomslag, vi har været igen-
nem, og som ifølge vismændene viser sig i form af “overkapacitet” i 
dansk økonomi helt frem til 2020 (I forårsrapporten 2012 lukkes output-
gap kun langsomt frem mod 2020). Får vi ikke senere en indhentning 
af investeringsefterslæbet, vil krisen trække permanente negative spor i 
dansk økonomi.

Der kan således være flere kanaler, der binder det kortsigtede og det 
langsigtede sammen. Forhold, som kan have betydning for anbefalinger-
ne til den økonomiske politik. 

Det Økonomiske Råd har igennem de sidste 50 år leveret en række højt 
kvalificerede analyser af dansk økonomi. De næste 50 år byder på nye 
udfordringer for både arbejdsmarkedet og velfærdssamfundet. Derfor 
bliver efterspørgslen efter fagligt velfunderet og solide analyser ikke 
mindre. Vi ser frem til at følge udviklingen på både kort og lang sigt.



344 “Medborgerkonti kan være en mulighed for at tildele 

indkomstoverførsler med udgangspunkt i livsind-

komster. Ideen bag medborgerkonti er at lade per-

soner med en relativt høj livsindkomst selv finansie-

re indkomstoverførsler, hvis primære formål er at 

omfordele indkomster over livet. Det overordnede 

princip ved medborgerkonti er, at der oprettes en 

individuel konto til alle, hvortil de årligt indbetaler 

en fast andel af deres erhvervsindkomst. Samtidig 

sættes skatterne ned. Når en person opfylder krite-

riet for at få tildelt en af de indkomstoverførsler, der 

indgår i ordningen, trækkes udbetalingerne fra ved-

kommendes konto. Ved pensionstidspunktet opgø-

res indestående på kontoen og i tilfælde af overskud 

udbetales dette som et tillæg til folkepensionen.”

Fra kapitlet “Medborgerkonti”, Dansk Økonomi,  
forår 2005



Perfektionens politiske 
holdeplads
Af Claus Hjort Frederiksen1

VK-regeringen var en reformregering, som tog fat om strukturerne i det 
danske samfund og derved fremtidssikrede et robust samfund. Vi ned-
bragte gælden og vor økonomiske politik sikrede, at udlandets tillid til 
dansk økonomi er stor. Vi betragtes som sikker havn. 00’erne var også 
præget af, at Socialdemokraterne og SF’erne på alle områder modarbej-
dede denne politik gennem endeløse overbud kulminerende med fanta-
siprojektet Fair Løsning.

Som minister i VK-regeringen mærkede jeg omgivelsernes mangesidede 
pres. På den ene side stod de økonomiske eksperter og anbefalede drasti-
ske reformer, og på den anden side stod oppositionen klar til at overbyde 
vores økonomiske politik. Det var i dette grænseland, vi måtte regere og 
agere op igennem 00erne.

Vi flyttede ind i ministerkontorerne i kølvandet på Nyrup-regeringens 
brud på den efterlønsgaranti, som Socialdemokraterne havde udstedt i 
valgkampen i 1998. Der var gået over tre år, men løftebruddet stod stadig 
skarpt indprentet i danskernes erindring. Derfor måtte VK-regeringen 
tage tyren ved hornene og adressere den manglende tillid med ansvarlig 
og gennemsigtig politik. Vi skulle levere de nødvendige politiske svar på 
en gennemskuelig facon, så danskerne kunne identificere sig med vores 
økonomiske politik og måle os på resultaterne heraf. 

Personligt mærkede jeg hurtigt det rasende politiske tempo, man som 
minister agerer i. Den offentlige debat kan være meget overfladisk og 
skabe et nødtvungent fokus på strømlinet kommunikation, hvor kompli-
ceret nationaløkonomisk stof bliver kogt ned til letforståelige budskaber. 

1 Claus Hjort Frederiksen er medlem af Folketinget for Venstre samt tidligere beskæftigelses- og finans-
minister.



346 Dette har medier, vælgere og politikere over et bredt partipolitisk spek-
trum alle erkendt og tilpasset sig.

En sådan erkendelse kan man ikke beskylde DØR for at have nået i deres 
udarbejdelse af vismandsrapporterne. At lefle for de pædagogiske frem-
stillinger for at lokke husarerne ind har aldrig været vismændenes kop 
te. Det måtte jeg selv konstatere knap tre år inde i min embedsperiode, 
da jeg fik stukket DØR’s diskussionsoplæg i hånden i efteråret 2004.

DØR flytter intellektuelle hegnspæle

Jeg havde hjembragt den halvårlige rapport for at læse vurderingen af de 
økonomiske udsigter, så jeg kunne deltage i de økonomiske diskussioner 
på et nogenlunde oplyst grundlag. Derfor kastede jeg mig straks over 
konjunkturvurderingen og fortsatte indtil miljøafsnittet. Her kom min 
intellektuelle kapacitet for alvor på prøve, og jeg overvejede at stoppe 
læsningen, kaste håndklædet i ringen og lægge rapporten til side, men 
jeg fornemmede alligevel, at jeg muligvis kunne drage nytte af de an-
vendte analytiske tilgange. 

Jeg nåede til kapitel III, og her må jeg erkende, at jeg bevægede mig ud 
på dybt vand. På side 194 kunne jeg konstatere, at den hypotetiske vær-
disætningmetode var blevet kritiseret fra flere sider. Nogle økonomer var 
enige i, at det overordnet var en meningsfuld fremgangsmåde, men tillod 
sig alligevel at sætte spørgsmålstegn ved den hypotetiske metode – sær-
ligt om respondenterne i virkeligheden var parate til at betale de beløb, 
som de gav udtryk for. 

Jeg skal ikke drøfte metoderne her, men henvise interesserede til side 
202 og fremefter, hvor de hypotetiske værdisætningsmetoder gennemgås. 
I stedet vil jeg gå direkte på fuglene. De kontroversielle spørgsmål, som 
den hypotetiske værdisætningsmetode belyste, var bl.a.: hvor stor er 
betalingsvilligheden for at bevare uspecificerede (truede) fuglearter ved 
at bruge contingent ranking/choice experiments, hvor respondenterne 
skal afveje ændringer i antallet af truede fuglearter overfor andre miljø- 
og helbredseffekter. 
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Til min store overraskelse læste jeg, at nogle undersøgelser havde påvist 
en betalingsvillighed på over 2.000 kr., selvom de fleste respondenter 
estimerede en betalingsvillighed på omkring 200 kr. for at bevare en 
truet fugleart. Schou m.fl. fandt i deres undersøgelse en betalingsvillig-
hed på 22 kr. pr. pct. ændring i bestanden af agerhøns i Danmark, mens 
Mcmillan m.fl. (2002) finder en betalingsvillighed på 3-27 kr. pr. pct. 
ændring i antallet af vildgæs i Skotland. Jeg kunne ligeledes erfare, at 
der fandtes mange internationale undersøgelser, som man ikke kunne 
forbigå i stilhed: Travisi og Nijkamp havde fundet en betalingsvillighed 
på 2.174 kr. pr. truet fugleart, og Foster og Mourato afvejer antallet af 
truede fuglearter og udgiften til brød i England til en betalingsvillighed 
på 148 kr. 

Den hypotetiske værdisætningsmetode begrænser sig imidlertid ikke til 
truede fuglearter. Ifølge Schou falder villigheden til at betale markant, 
når det drejer sig om at redde truede plantearter. Respondenterne vil 
således kun betale 2-3 kroner pr. pct. ændring i antallet af vilde planter, 
hvilket faktisk er et rystende lille beløb, hvis vi sammenholder det med 
agerhøns. 

Fremgangsmåden syntes aldeles oplagt at anvende på beskæftigelsesom-
rådet. Vi kunne f.eks. sætte undersøgelser i gang om borgernes betalings-
villighed til aktiveringsstøtte til de ledige, hvis det skal afvejes med at 
sikre X Factor-udsendelser 52 uger om året? Hvordan mon sammenhæn-
gen mellem kunstige negle og udgifterne til at udarbejde arbejdsplads-
vurderinger er? Og hvad er betalingsvilligheden for at bevare DØR i 
forhold til at redde en truet frø?

Af uransagelige årsager fandt den hypotetiske værdisætning aldrig sin 
vej ind i Beskæftigelsesministeriet. Derfor er der mange betalings- og ad-
færdsmæssige sammenhænge, der aldrig blev afdækket, og jeg må derfor 
erkende, at jeg har ageret på ufyldestgørende informationer som mini-
ster. Ikke desto mindre betragter jeg dette som et grundvilkår i politik. 

Vi lytter til økonomer, men…

En erfaren økonom fortalte mig engang, at den økonomiske videnskab 



348 ikke skal betragtes som andet end et fagligt indspark. Fagligheden skal 
jo kombineres med politiske præferencer og sættes ind i det handlerum, 
som omgivelserne – herunder den parlamentariske situation – definerer. 
Denne udlægning taget i betragtning, er jeg stolt over den overordne-
de økonomiske linje og de reformer, som VK-regeringen opnåede i sin 
levetid.

Vi har ikke altid været enige med DØR. Og det skyldes jo, at der oftest 
er forskel på den politiske virkelighed og økonomernes opfattelse af 
virkeligheden. Det Radikale Venstre har haft som slogan, at de lytter til 
økonomer. Underforstået, at så følger partiet også økonomernes råd. Jeg 
har haft det mere ambivalent. Ikke forstået på den måde, at jeg ikke vil 
lytte til økonomernes vurderinger og analyser (særligt hvis de er udreg-
net efter den hypotetiske værdisætningsmetode), for det er afgørende 
for en regering at kende den økonomiske substans, og i den forbindelse 
er DØR, Nationalbanken, finansministeriets egne økonomer, OECD m.fl. 
helt afgørende. 

Men i politik er økonomernes vurdering ikke nok. Man skal også skabe 
forståelse hos vælgerne og skaffe 90 mandater for sin politik. Lad mig 
give et eksempel: Økonomer har igen og igen kritiseret skattestoppet på 
fast ejendom ud fra argumentationen om, at man ikke kan flytte fast ejen-
dom ud af landet. Men hvad gør jeg, hvis jeg samtidig ønsker, at menne-
sker skal eje deres egen bolig? Skal jeg så underkaste mig økonomernes 
anbefalinger? 

Den samme problemstilling gælder for det generelle skattestop. Her vil 
den økonomiske videnskab råde mig til at sætte skatterne op for at skabe 
balance i nationalregnskabet. Men hvad hvis jeg ønsker at nedbringe det 
samlede skattetryk? Skal jeg så lytte til økonomerne eller løse problemer-
ne på en mere pragmatisk måde?

Ærlighed og ansvarlighed var de dyder, hvor på VK-regeringen baserede 
sin økonomiske politik. Vi leverede de politiske tiltag, vi havde lovet 
i valgkampen, og vi var ærlige overfor vælgerne ved at respektere det 
mandat, de havde givet os. Af denne grund har kommentatorer hæftet 
prædikatet kontraktpolitik på vores embedsperiode. Prædikatet postu-
lerer nærmest, at overholdelse af centrale valgløfter er undtagelsen frem 
for reglen i dansk politik. Og selvom den nuværende regering har gjort 
sit for at understøtte det postulat, så vælger jeg at betragte prædikatet 
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som en simpel anerkendelse af vores evne til at holde vores løfter.

Vejen til strukturel balance

Vores regeringsgrundlag fra 2001 omfattede fire økonomiske hjørnesten: 
1) Fortsættelse af fastkurspolitikken, 2) nedbringelse af den offentlige 
gæld og renteudgifterne, 3) robust overskud på betalingsbalancen samt 
4) fastholdelse af inflation og rente på et lavt niveau.

Fastkurspolitikken har i år fejret 30 års jubilæum. Det var i sin tid en 
drastisk beslutning, der har vist sig at have afgørende indflydelse på 
den reformdagsorden, som dansk økonomi er slået ind på siden. Teore-
tisk argumenterer nogle økonomer for, at en fastkurspolitik ikke er det 
optimale valg af valutakursregime. Sådanne argumenter bygger dog på 
kortsigtede økonomiske gevinster, og det er min klare overbevisning, 
at fastkurspolitikken har vist sit værd for dansk økonomi ved at skabe 
stabilitet og tryghed omkring kronens kurs.

En anden stabiliserende faktor er balance i budgetterne. I hele perioden 
fra 2001 frem til 2008 lå den strukturelle offentlige saldo over det opstil-
lede målinterval, og Danmark havde nogle af de største overskud på de 
offentlige finanser blandt samtlige EU-lande i årene 2005 til 2008. Det 
betød, at statsgælden blev mere end halveret, og at renteudgifter i 2008 
kun udgjorde omkring en tredjedel af renteudgifterne i 2001. Således 
bragte vi den offentlige gæld ned i et hurtigere tempo, end hvad den tid-
ligere regering havde planlagt i sin oprindelige 2010-plan og vendte den 
nettogæld, som vi havde arvet fra Nyrup på 268 mia. kr., til et nettotilgo-
dehavende på 92 mia. kr., inden krisen ramte Danmark.

Den stærke danske betalingsbalance var ligeledes én af de vigtigste 
årsager til, at dansk økonomi blev opfattet som en sikker havn for in-
vestorerne under den voldsomme europæiske gældskrise. Overskud på 
betalingsbalancen indikerer, at vi er i stand til at finansiere vores private 
og offentlige gæld inden for landets grænser, hvilket naturligt gør dansk 
økonomi mindre sårbar overfor den bølgende finansielle uro. I en tid, 
hvor investorer løber skrigende væk fra flere europæiske lande, har mar-
kederne grundlæggende tillid til dansk økonomi, fordi VK-regeringen 
traf de nødvendige finanspolitiske dispositioner i god tid. 
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Vores lave rente markerer ligeledes en grundlæggende tiltro til dansk 
økonomi. Renten har været ekstraordinært lav i 00erne set i et historisk 
perspektiv. Det skyldes dels et internationalt lavt renteniveau, men er 
også en belønning af vores fokus på at sikre sunde offentlige finanser. 
Det kan hurtigt gå galt, hvis man som land udviser finanspolitisk uan-
svarlighed. Skrækeksempel på den onde spiral er Grækenland, som er 
endt i en gælds- og tillidskrise med stigende renter som konsekvens. 

VK-regeringen var en reformregering

Udover en række store reformer som kommunalreformen, hvor 275 
kommuner blev til 98 og 14 amter til 5 regioner, domstolsreform, po-
litireform, fritvalgsreformer, behandlingsgaranti i sundhedsvæsenet, 
enstrenget beskæftigelsessystem m.v., så er det værd at notere en række 
kendsgerninger om den økonomiske politik, VK-regeringen førte. 

Vi gennemførte i 2006 velfærdsreformen, som forhøjede tilbagetræk-
ningsalderen (indfasning blev fremrykket i Reformpakke 2020). Vi gen-
nemførte skattereformer, som ad tre omgange sænkede marginalskatten 
(2004, 2007, 2009).

Og vi gennemførte en stribe ændringer i arbejdsmarkedspolitikken, som 
tilsammen udgjorde en virkningsfuld reform, der betød, at det bedre 
kunne betale sig at arbejde og dermed øgede arbejdsudbuddet. Der skete 
i perioden 2001 til 2008 således en markant fremgang i beskæftigelsen, 
og i juni 2008 kom arbejdsløsheden under 50.000. Alle ledige kunne rent 
faktisk sidde i Parken.

Efter krisen steg ledigheden igen, men fra et meget lavere niveau end i 
mange andre europæiske lande, og vi er således kommet mere skånsomt 
gennem krisen.

Men krisen kostede også på den danske bundlinje, og derfor måtte vi 
gennemføre en række tiltag, der ville sikre genopretning af dansk økono-
mi, så vi kunne efterleve EU-henstillingen. Derfor gennemførte jeg som 
finansminister i maj 2010 Genopretningspakken, der tacklede de forven-
tede overskridelser af EU’s 3 pct.’s grænse i Vækst- og Stabilitetspagten. 



351

p
e

r
f

e
k

t
io

n
e

n
s

 p
o

l
it

is
k

e
 h

o
l

d
e

p
l

a
d

s

Det var ingen dans på roser. For tiltagene omfattede nulvækst på de 
offentlige budgetter, fastfrysning af grænser i skattesystemet, dagpenge-
reform og andre målrettede besparelser.

I de gode år vendte vi offentligt underskud til overskud, og dermed skab-
te vi også grundlaget for de aktive krisepolitiske tiltag, der blev taget, da 
bølgerne fra den internationale finanskrise skyllede ind over Danmark i 
2008. Vi satte ind med massive offentlige investeringer, SP-udbetalinger 
og skattelettelser. Det virkede, og vi holdt arbejdsløsheden i ave. 

Ingen kunne dog forudse finanskrisens langvarige effekt på dansk øko-
nomi. Og selvom Genopretningspakken sikrede, at vi overholdt EU-hen-
stillingen, tog den ikke fat på de langsigtede økonomiske udfordringer 
som f.eks. faldende indtægter fra Nordsøens olie- og gasudvinding og 
den demografiske udvikling, der allerede i 2006 var omdrejningspunktet 
for det brede forlig om Velfærdsaftalen, som bl.a. inkluderede, at folke-
pensionsalderen fra 2025 ville blive reguleret i takt med restlevetiden for 
60-årige.

I regeringen så vi os derfor nødsaget til at fremlægge en ny plan, der 
blev døbt Reformpakken 2020, som bl.a. omfattede en kortere efterløns-
ordning og en fremrykning af Velfærdsaftalens forøgelse af efterløns- og 
folkepensionsalderen med fem år. Statsminister Lars Løkke Rasmussen 
varmede op til tilbagetrækningsreformen i sin nytårstale, og vi fremlagde 
efterfølgende de konkrete reformelementer, hvor vi fandt i alt 47 mia. kr. 
inklusive 24 mia. kr. fra Genopretningspakken. Derved sikrede vi struk-
turel balance på de offentlige finanser frem til 2020.

Alternativet til VK

En af de største udfordringer i livet som finansminister var at holde fast i 
de økonomiske rammer, som blev vedtaget ved især de årlige budgetfor-
handlinger med kommunerne.

Det er en ofte fremsat påstand, at vi ikke styrede de offentlige udgifter 
stramt nok. Og af og til bliver det endog hævdet, at de steg hurtigere un-
der VK-regeringen end under Nyrup i halvfemserne. Det er ikke rigtigt. 
Den gennemsnitlige årlige vækst i det offentlige forbrug under Nyrup/



352 Lykketoft-regeringerne steg 2,4 pct. hvorimod det under VK kun var 1,7 
pct. i perioden 2001 til 2008, hvor den internationale krise ramte Dan-
mark. 

Når man i 00erne ville bruge 1 krone ekstra, blev der reelt anvendt 2 
kroner. Og selvom det stod værre til i 90erne (her brugte man 2,5 kr. i 
ekstra offentligt forbrug, hver gang man skulle bruge 1 kr.), så har det 
været afgørende for os i større omfang at sikre en budgetoverholdelse. 
Forskellige tiltag har været forsøgt i vores regeringstid, f.eks. i form af 
forskellige typer af modregning, hvis kommunerne overskred de kom-
munale budgetter. Mange husker Thors hammer. Senest har et bredt 
flertal i Folketinget vedtaget den budgetlov, som VK-regeringen foreslog 
i forbindelse med Reformpakken 2020. Budgetloven indebærer et helt 
nyt udgiftspolitisk styringssystem, som blandt andet omfatter bindende 
udgiftslofter for stat, kommuner og regioner, og som samtidig er afstemt 
efter det centrale mål om balance på de offentlige budgetter i 2020. Og 
med budgetloven kommer DØR også til at spille en afgørende rolle. Det 
bliver spændende at iagttage. 

Det er glædeligt, at de partier som bidrog til at skabe et stort pres på 
finanspolitikken op gennem 00erne, nu er kommet på bedre tanker. I åre-
ne før valgkampen var det alene på VK-regeringen og Dansk Folkepartis 
initiativ, at de afgørende aftaler med Genopretningspakken og Tilbage-
trækningsreformen blev gennemført. Jeg husker tydeligt overvejelserne. 
Selvom vi i regeringen vidste, at reformerne var nødvendige, så krævede 
de mandsmod at effektuere i en situation, hvor vi på forhånd kunne 
se, at det ville være vanskeligt at samle de nødvendige 90 mandater, og 
hvor det ville være vanskeligt at skabe folkelig forståelse for reformerne. 
For det politiske klima var dengang sådan, at hver gang, der blev stillet 
forslag om at spare 5 mio. kr., så brød helvede løs på tinge. I stedet for at 
bidrage til de nødvendige beslutninger, så fremlagde Helle og Villy Fair 
Forandring og Fair Løsning – luftige planer, der kunne løse alt med 12 
minutter – og derved lagde de fundamentet til en tilbagevenden til en 
situation, der minder om den løftebrudsaura, Nyrup ikke kunne slippe 
af med.

Derfor tenderer det topmålet af hykleri, når man hører daværende 
oppositionspolitikere beskylde VK-regeringen for at have ført en slap 
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finanspolitik. Sådanne påstande bygger ikke bare på en underkendelse 
af samtidens politiske virkelighed, men også en historieløs benægtelse af 
sin egen rolle i den politiske beslutningstagning og debat.

Heldigvis sejrer fornuftens dagsorden oftest til sidst – en reformdagsor-
den, som også DØR har sin andel i. Umiddelbart er DØR allervigtigst, 
når det drejer sig om at identificere fremtidige økonomiske udfordringer. 
Og selvom mulighederne for at følge de medfølgende politiske anbefa-
linger til perfektion oftest er stærkt begrænsede, så lykkedes det allige-
vel VK-regering at følge DØR’s anbefalinger på en lang række områder. 
Således at de overordnede finanspolitiske udfordringer i 00erne blevet 
identificeret, tacklet og løst. Derfor har Danmark i dag holdbare offentli-
ge finanser, den internationale tillid til dansk økonomi er stor, og Dan-
mark er et af de få lande i verden, der fortsat er AAA-ratede. Jeg siger tak 
for samarbejdet og ønsker tillykke med jubilæet.



354 “De reale boligpriser er fordoblet siden 1993. 

Dette har ført til store kapitalgevinster, der pri-

mært er kommet personer med høj indkomst til 

gode. Den nuværende boligbeskatning er meget 

lempelig med en lav ejendomsværdiskat og fri-

tagelse for beskatning af kapitalgevinster. En 

forøgelse af beskatningen på ejerboliger vil kun-

ne bidrage til at finansiere lettelser af skatten 

på arbejdskraft og andre mobile skattekilder. En 

forøgelse af skatten på boliger vil på længere 

sigt kunne indbringe ca. 20 mia. kr. ekstra pr. år. 

En neutral beskatning af boliger kan enten opnås 

gennem en forhøjelse af ejendomsværdiskatten 

til godt 1½ pct. eller gennem en kombination af en 

forhøjelse af ejendomsværdiskatten til 1 pct. af den 

aktuelle ejendomsværdi og en beskatning af kapi-

talgevinster, der omsættes i forbrug.”

Fra resumeet til Dansk Økonomi, efterår 2005



Økonomisk politik – før, 
under og efter nullerne
Af Mogens Lykketoft1

Den danske humlebi fløj godt gennem 1990erne. Men den rettidige omhu 
blev forsømt i 00erne, da bobleøkonomien fik frit løb med letsindige 
afdragsfrie flekslån, ufinansierede skattelettelser og offentlig udgiftsfest. 
Da finanskrisen kom, styrtede ejendomspriser og beskæftigelse i dybet. 
Danmark blev hårdere ramt end nabolandene, og det skyldtes vores egen 
letsindige politik. Lige nu handler det mest om at få styr på gæld. Men 
det bør handle mere om, hvad der bedst kan skabe arbejde til flere. Og 
om, hvordan vi kommer på forkant med de nye udfordringer om ressour-
ceknaphed og klimaforandring, så opfyldelsen af behovet for bæredyg-
tige produkter og teknologier også på verdensmarkedet kan blive vejen 
til endnu større dansk beskæftigelse. Det er også en udfordring at bevare 
et samfund med høj grad af lighed og velfærd under helt nye vilkår. Det 
handler mere om at skaffe mennesker bedre kompetencer end om, hvor 
mange hænder der præcis kan tælles op. Prioriterer vi rigtigt? Har vi de 
rigtige modeller, når vi tilrettelægger politikken?

Neoklassiske økonomer og nyliberale politikere forstår ikke, at den 
danske humlebi kan flyve: Hvordan kan et land med så høje skatter og 
offentlige udgifter klare sig bedre end de fleste?

Men selv om vi er gledet bagud i konkurrencen efter bobleøkonomien 
i 00erne, så flyver den danske humlebi stadigvæk bedre end så mange 
andre: 

Så sent som i 2008 blev Danmark nr. tre i toppen af World Economic 
Forums indeks for konkurrenceevne. World Transparency Index placerer 
os som verdensmestre i at undgå korruption. Andre undersøgelser har 
udnævnt danskerne også til verdens lykkeligste folk. 

1 Mogens Lykketoft. Socialdemokratisk medlem af Folketinget siden 1981 og aktuelt formand for Folke-
tinget. Tidligere skatteminister (1981-1982), finansminister (1993-2000) og udenrigsminister (2000-2001).



356 I det følgende vil jeg pege på de efter min mening væsentligste træk i 
dén økonomiske politik, der gav os den flotte placering - og den mang-
lende omhu i 00erne, der bragte os ned ad rangstigen. 

Jeg har altid ment, at økonomi og politik er uadskillelige. Al økonomisk 
politik handler både om at skabe værdier, og om hvordan de skal forde-
les. Allerede derfor findes der ikke én og kun én objektivt rigtig økono-
misk politik. 

Imidlertid har forestillingen om en entydig økonomisk “saglighed”, der 
er hævet over partipolitik, rumlet siden grundlæggelsen af Det Økono-
miske Råd for 50 år siden; ikke mindst hos De Radikale, der jo også både 
var drivkraften i etableringen af Det Økonomiske Råd i 1962 og i at give 
Rådet særlige beføjelser i overvågningen af dansk økonomis europæiske 
konvergens her i 2012.

Jeg har gennem årene samarbejdet meget med De Radikale om økono-
misk politik, men jeg også undervejs kæmpet en del med en radikal op-
fattelse af alle os andre som mere eller mindre fladpandede populister, 
der ikke kunne leve op til den ægte saglighed, fordi vi skulle varetage 
særlige interesser hos grupper eller organisationer ude i samfundet. 

Men måske er sandheden snarere, at alle politikere uden undtagelse har 
baglande, “venner” og prioriteter, der bare er forskellige. Desuden har vi 
– også efter at nogle af os har studeret økonomi – forskellige opfattelser 
af forklaringskraften i den danske virkelighed af bestemte økonomisk 
teorier og modeller.

Jeg er grundlæggende uddannet til at tro på Keynes, men selvfølgelig 
skal hans teorier tilpasses internationaliseringen og suppleres med svar 
på skiftende udfordringer, som befolknings- og velstandseksplosion, 
ressourceknaphed og klimaforandringer rejser.

Min gamle mistro til den sovjetiske planøkonomi blev definitivt bekræf-
tet, da Muren faldt i november 1989 og de kommunistiske systemer sank 
sammen under vægten af stupid ineffektivitet.

Min gamle mistro til den uregulerede kapitalisme blev genbekræftet, 
da finanskrisen kulminerende med Lehman Brothers fallit i september 
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2008. Den vestlige verden havde glemt lektien fra Den Store Depression 
i 1929 og fjernet alle de reguleringer, der skulle forhindre en gentagel-
se. Lektien gik i glemmebogen under Reagan og Thatcher og den ny 
tilstand blev solgt til hele verden som Washington Consensus. Vi fik 
derfor en globalisering anført af gigantiske multinationale selskaber og 
ikke mindst de enorme finanshuse, der fik lov til at spekulere og udlåne 
vildt og uansvarligt - og til sidst med deres hasardspil knuste vækst og 
beskæftigelse kloden rundt. 

I en verden med enorm koncentration af økonomisk magt og politisk 
indflydelse hos få gigantiske, grænseløse, globale firmaer blev det glemt 
og fortrængt, at forudsætningen for den ideelle markedsøkonomi og 
det ideelle demokrati er fuld gennemsigtighed, rationalitet, forudsige-
lighed og reel konkurrence. Ingen af disse betingelser var opfyldt op til 
finanskrisen!

Måske er vi på vej til at forstå, at et marked fuld af erhvervs- og finans-
giganter, der kan købe sig fri af hensigtsmæssig politisk kontrol, ikke 
skaber teoribøgernes ideelle markedsøkonomi – og at det i det virkelige 
liv er uhyre vigtigt igen at gøre markedet til tjener i stedet for herre.

Det burde stå klart, at det danske samfunds relative styrke i det aktuelle 
internationale kaos skyldes, at vi gennem årtier skabte stærke samfunds-
rammer om markedets kræfter; og at de problemer, vi nu kæmper med, 
især har deres oprindelse i, at samfundets rammestyring blev svækket 
under vort alt for stærke medløb i den internationale bobleøkonomi i 
00erne.

Den danske model er historisk set drevet frem af Socialdemokratiet og 
fagbevægelsen i en blanding af kamp og samarbejde med borgerlige par-
tier og arbejdsgivere. De enorme økonomiske og sociale forandringer de 
seneste 60 år er sket i samspil med to store og revolutionerende folke-
vandringer: Den massive vandring fra land til by og kvindernes indtog 
på det lønnede arbejdsmarked.

For et par generationer siden var de fleste gifte kvinders rolle at tage sig 
af børnene, de gamle og de syge inden for familiens rammer. Næsten 
usynligt. Og uden løn.



358 Nu er den yngre generations kvinder – også småbørnsmødrene – i lige så 
høj grad på arbejdsmarkedet som mændene. Det betyder, at Danmark er 
blandt de lande i verden, hvor de allerfleste mellem 18-62 år faktisk er 
på arbejdsmarkedet eller under uddannelse. 

Kvindernes høje erhvervsdeltagelse er både årsag til og virkning af den 
vældige udbygning af kommunernes og statens rolle, når det gælder pas-
ning af børn, syge og gamle.

Høj velstand, velfærd og beskæftigelse kunne udvikles, fordi staten sør-
gede for et alment godt uddannelsesniveau med en folkeskole, der har 
udviklet sociale kompetencer og evnen til at improvisere; dertil kommer 
solide traditioner for håndværksmæssig uddannelse og dramatisk vækst 
i andelen af befolkningen, som tager en videregående uddannelser:

Mange små, omstillingsdygtige, personligt ejede virksomheder har været 
i stand til at klare sig flot på verdensmarkedet og står for størstedelen 
af den private beskæftigelse. En generelt liberal erhvervspolitik er gået 
hånd i hånd med prioritering af en velfærdsudvikling og bæredygtig 
energiforsyning. Det skabte tidligt et stærkt hjemmemarked, der gav 
dansk industri afsættet til at blive ledende på værdifulde nicher i ver-
densmarkedet.

Indtil det seneste tiår har det danske arbejdsmarked været helt domine-
ret af en enhedsfagbevægelse, der samlede arbejderne og mange funktio-
nærgrupper i LO.

Det har givet autoritet og handlekraft til helhedsløsninger, arbejdsmar-
kedspensioner og trepartsaftaler, som er en stor del af forklaringen på 
den danske models succes. Den såkaldte flexicurity-model har under-
støttet konkurrencekraften: Det har efter overenskomsterne været relativt 
let at hyre og fyre; en overvejende statsligt finansieret arbejdsløshedsfor-
sikring, der for langt de fleste var kædet sammen med det faglige tilhørs-
forhold, har hidtil sikret de lavest lønnede tæt ved fuld løndækning fra 
første ledighedsdag og adskillige år frem.
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Men den borgerlige regering 2001-11 svækkede sammenhængen mel-
lem fagforeninger og A-kasser, og dette blev under bobleøkonomiens 
år ledsaget af faldende tilslutning til de traditionelle fagforeninger og 
A-kasser og styrkelse af de “gule” fagforeninger med lavere kontingent 
og mindre service. Dette blev fulgt op af et borgerligt flertals beslutning 
om at halvere dagpengeperioden til to år og gøre det dobbelt så svært 
at genoptjene dagpengeret fra nytår 2013. Dette var truende for tilliden 
til den danske flexicurity-model, fordi det træder i kraft i en situation 
med stor arbejdsløshed. Det var både fleksibiliteten og sikkerheden, 
der kom på spil. Men heldigvis fik man med både private og offentlige 
arbejdsgivere aftalt en avanceret form for jobrotation, med fortrinsret for 
de langtidsledige, og derfor undgår man forhåbentlig, at mange tusinder 
mister forsørgelse. 

Og naturligvis er en lang dagpengeperiode ikke et mål i sig selv. Behovet 
herfor skal forebygges ved arbejdsmarkeds- og finanspolitik, der tilbyder 
alle, der rammes af ledighed, hurtigt at komme videre med efteruddan-
nelse, jobtræning eller et nyt job: Den massive investering i en aktiv 
og opkvalificerende arbejdsmarkedspolitik var helt afgørende for den 
S-ledede regerings succes 1993-2001 og gav grundlag for uden sociale 
problemer at forkorte dagpengeperioden til 4 år. Ingen blev på grund af 
bortfald af dagpengeret tvunget til at gå fra hus og hjem eller acceptere et 
ekstremt lavtlønnet job: Alle langtidsledige, der fortsat havde arbejdsev-
ne, kunne samles op af et godt tilbud, de ikke kunne afslå. Rådigheds-
kravet blev reelt, men det samme blev tilbuddet om at opgradere de 
lediges kvalifikationer til at møde nye jobmuligheder. 

Det lykkedes naturligvis kun ved hjælp af en aktiv pågående og umid-
delbart ret dyr arbejdsmarkedspolitik.

Men selv en nok så aktiv og kostbar arbejdsmarkedspolitisk indsats 
lykkes kun fuldt ud, hvis den kan gå hånd i hånd med stigning i den 
generelle beskæftigelse, som det skete i 90erne.



360 Den borgerlige Schlüter-regering 1982-93 lod i sine sidste år passivt 
en selvforstærkende jobkrise udvikle sig, så der i 1993 var langt over 
300.000 arbejdsløse.2

Nyrups S-ledede regering 1993-2001 havde som succeskriterium hurtigt 
at styrke beskæftigelsen ved national dansk politisk handling; for at ska-
be mere produktion, flere værdier og mere lighed – i erkendelse af, at høj 
ledighed er den værste kilde til polarisering i et samfund.

Men vi var klar over, at det var lige så nødvendigt at sikre, at en finans- 
og kreditpolitisk lempelse blev midlertidig. Den økonomiske politik 
måtte strammes omhyggeligt op, når den private efterspørgsel kom i 
gang.

Vi satte os for at vise, at præcis konjunkturstyring kan praktiseres. Den 
borgerlige regerings argument for intet at gøre mod ledigheden var, at det 
er umuligt at styre konjunkturerne, og at de nok hen ad vejen skal rette 
sig selv!

Vi mente tværtimod, at blind tro på markedskræfterne betyder et menne-
skeligt og samfundsøkonomisk uacceptabelt stort tab: I krisetider stiger 
arbejdsløsheden uhyre hurtigt, men det kræver meget mere i tid og pen-
ge at vende situationen, når det først er gået galt. I det lange perspektiv 
er det meget mindre kostbart end at vente og se.

Denne uenighed gentages nu i hele den vestlige verden i debatten om, 
hvordan vi skal reagere på den globale finanskrise. 

2 Schlüter-regeringen gennemførte i 1980erne ubestrideligt væsentlige reformer som indførelse af fast-
kurspolitik og afskaffelse af dyrtidsreguleringen – indgreb, som den forrige S-regering nok havde over-
vejet, men ikke havde mulighed for at realisere. Desuden blev der sammen med Socialdemokraterne 
gennemført konsolidering af statsfinanser og opsparing ved beskatning af de private pensionsordningers 
uholdbart høje afkast samt en væsentlig begrænsning af værdien af rentefradraget ved skattereformafta-
len i 1985.
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Erfaringen fra 1990erne er, at det kan lade sig gøre at styre at konjunk-
turerne, men at det kræver stor omhu med timingen. Vi arvede i 1993 
en ledighed på 12 pct. og bragte den ned til 5 pct. i 2001. Da regeringen 
måtte gå af efter lige knapt ni års virke, var skabt job til ekstra 200.000 
danskere. To tredjedele af de ekstra job var i private virksomheder, og en 
tredjedel var en nødvendig vækst i den offentlige beskæftigelse inden for 
uddannelse, sundhed, børnepasning og ældreomsorg.3

Konjunkturstyringen var kun en del af vores pointe. Lige så vigtigt var 
det, at vi kombinerede den makroøkonomiske styring med dybtgåen-
de strukturreformer af arbejdsmarkedet og skattesystemet, så et fortsat 
opsving i beskæftigelsen ikke blev kvalt af “flaskehalsproblemer” og nyt 
inflationspres.

Da jeg trådte til som finansminister i januar 1993, mente de klogeste 
hjerner i ministeriet, at den danske “strukturarbejdsløshed” var på 9 
pct. Dvs., at vi ikke kunne komme under dette niveau, uden at økono-
mien begyndte at brænde sammen i mangel på kvalificeret arbejdskraft. 
Med fuld styrke på opkvalificering og efteruddannelse lykkedes det 
faktisk at få strukturarbejdsløsheden til frem til 2001 at falde i samme 
takt som arbejdsløshedstallene. Fremgangen i beskæftigelsen var lang-
tidsholdbar!4

Da Anders Fogh var statsminister i 2001-2009 kom en ny filosofi til at 
styre den økonomiske politik.

3  Det er blevet anført, at Nyrup-regeringen i aftalerne med kommuner og især amtskommuner forsømte 
at overholde egne moderate mål for væksten i den offentlige service. Men dén indvending overser dén 
form for forhandlingsøkonomi, der blev anvendt i 1990erne – og i øvrigt også under Fogh-regeringen 
– hvor regeringen altid i sine planer måtte spille lavere ud med vækstforudsætningerne end det, man 
anså for et realistisk forhandlingsresultat. Væksten i den offentlige servicesektor i 90erne var nødvendig 
for at nå målene med en aktiv arbejdsmarkeds- og uddannelsespolitik, imødekomme befolkningens 
forventninger til et sundhedsvæsen, der kunne anvende nye muligheder for behandling og helbredelse, 
samt passe et stigende antal børn, hvis forældre kom på arbejde, og et stigende antal meget plejekræ-
vende gamle. Mens den gamle forhandlingsøkonomi i sagens natur fører til højere vækst end regeringen 
vedkendte sig i sine langtidsplaner, synes den ny, strammere og mere sanktionsprægede styring af 
regioner og kommuner, der følges under den ny budgetlov, at føre til lavere vækst i de offentlige service-
områder, end regeringen siger, at den planlægger efter! For første gang i årtier er der i 2011-12 tale om et 
markant fald i den samlede offentlige beskæftigelse.

4  Pinsepakken i 1998 var et afgørende og forholdsvis smertefrit bidrag til at sikre, at væksten i økonomi 
og beskæftigelse med rettidig omhu kunne fortsættes uden flaskehalsproblemer til gavn for en igangvæ-
rende eksportvækst via afdæmpning af væksten i privatforbruget. Denne afdæmpning skete ved at skrue 
noget op på ejendomsværdibeskatningen, og derved tage noget af luften ud af en igangværende ejen-
domsprisboble, før den gav grundlag for en usund stor, ekstra, privat forbrugslåntagning. 



362 Fogh fandt det ikke politisk opportunt at bremse voldsomt op i den 
offentlige service, men satsede ifølge sine egne tidlige skriverier på 
gradvist at ændre befolkningens holdninger til fordel for mere privat og 
mindre skattefinansieret offentlig service; og på at udhule velfærdssam-
fundets indtægtsgrundlag, således at det senere ville være en uomgænge-
lig nødvendighed også at bremse udgifterne. I flere omgange besluttede 
de borgerlige regeringer frem til 2009 betydelige reduktioner i indkomst-
beskatningen, der enten var ufinansierede, kun delvis finansierede eller 
først senere finansierede.5

Frem til 2008 kunne Fogh – begunstiget af bobleøkonomiens falske 
medvind og vældige engangsindtægter fra bl.a. olie og gas i Nordsøen og 
skatten på afkast af pensionsopsparing - efterlade en illusion om, at den 
enkelte borger både kunne betale mindre og få mere offentlige service. 
Opbremsningen i de offentlige udgifter skete ikke for alvor i de borgerli-
ge regeringers tid, men lå som en tvangsarv efter regeringsskiftet i 2011!6

Fogh-regeringens valgsejre i 2005 og 2007 blev i høj grad bygget på 
kombinationen af stigende offentlige udgifter, faldende indkomstskatter 
og den vældige boble af prisstigninger og privat forbrugslåntagning i fast 
ejendom, som man fik iværksat ved indførelsen af afdragsfri flekslån 
under den ekstremt lave korte rente midt i 00erne. Med vores viden om, 
hvor kort folk tænker - og i hvor høj grad, de køber ejendom på grundlag 
af de årlige ydelser efter skat - burde politikere og økonomer have været 

5  Det teoretiske grundlag for skattelettelserne er, at lavere marginalskatter til den del af vælgerkorpset, 
der tjener godt, vil styrke arbejdsudbuddet og forebygge hjerneflugt af højtuddannede fra Danmark. Det 
empiriske grundlag for teorien er svagt i Danmark: Danskerne arbejder allerede hårdt, og de fleste dan-
skere, der rejser til udlandet for at få uddannelse eller arbejde, vender efter nogle år tilbage. Men det er 
for de velhavende og veluddannede en attraktiv teori, at skattelettelser til dem i grunden er samfunds-
gavnlige og selvfinansierende. I højkonjunkturen har skattelettelserne bidraget til ustabiliteten, der førte 
frem til finanskrisen. Og nu under finanskrisen virker skattelettelser ikke effektivt som middel mod 
arbejdsløsheden, fordi mange er så forgældede og usikre på deres beskæftigelse, at enhver forbedring i 
privatøkonomien bruges til at konsolidere (spare op, nedbringe gæld). Vi ser aktuelt kun ringe forbrugs-
effekt af udbetaling af efterlønskontingent for dem, der melder fra den forringede efterlønsordning, og 
det er heller ikke sandsynligt, at en stor del af skattelettelserne i 2013 omsættes i øget forbrug.

6  Fogh-regeringen indgik ingen finanslovsaftaler med oppositionen på venstre side, mens Dansk Folke-
parti godkendte udgiftslinjen med tillæg af den årlige forhøjelse af ældrechecken. Den eneste større ud-
giftsbegrænsende aftale, der blev indgået med Socialdemokratiet og De Radikale var velfærdsreformen 
i 2006; her havde regeringen brug for oppositionen til at tage medansvar for en potentielt upopulær 
beslutning om at forhøje tilbagetrækningsaldrene til efterløn og folkepension. DF forsinkede forhøjelsen 
et par år mere end regeringen, S og R ellers havde kunnet ens om, så indfasningen først skulle ske fra 
2018. Først med aftalen mellem V, K, R og DF i 2011 blev forhøjelsen af tilbagetrækningsalderen kraftigt 
fremrykket. Det faldt i den S-ledede regerings lod at gennemføre denne aftale!
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klar over, at denne mekanik ville fremkalde ekstraordinært store stignin-
ger i ejendomspriserne og en selvforstærkende låntagning til privatfor-
brug.

Man kan undres over det kollektive vanvid, der kan gribe et samfund, 
så alle en overgang tror på, at fordi ejendomme stiger usædvanligt meget 
mere end alt andet, så vil det nok fortsætte for evigt - i stedet for at erin-
dre, at prisbobler altid efterfølges af prisfald (f.eks. IT-boblen i 2000 og 
aktiemarkedet fra 2007). Jo større bobler, jo større brist. 

Den kunstige opskruning af priserne kunne være dæmpet ved at lade 
ejendomsværdiskatten følge værdistigningen eller fortsætte nedtrap-
ningen af rentefradragets værdi. Men netop fastfrysning af ejendoms-
værdiskatten i kroner var et hovedpunkt i regeringens program. Og den 
yderligere begrænsning af rentefradraget blev først iværksat, da skaden 
var sket, og ejendomspriserne jo var kommet alt for højt op. 

Rettidig omhu fra 90erne blev med andre ord erstattet af en konjunk-
turmedløbspolitik, der førte til enorm privat låntagning på oppustede 
friværdier, skabte en uholdbar højkonjunktur med overgangsvis endda 
meget høj beskæftigelse – men også forringet konkurrenceevne som følge 
af løninflation og svækket fokus på produktivitet og efteruddannelse.

Statsfinanserne bugnede, mens boblen voksede. Finansminister Thor Pe-
tersen sagde som vittighed, at vi snart kunne købe hele verden. Statsmi-
nister Fogh antydede, at der var fundet en formel til evig velstand, og at 
de økonomiske lærebøger måtte skrives om - men søgte samtidig væk til 
en international stilling, da jorden begyndte at brænde, og finanskrisen 
slog igennem! 

Den danske bobleøkonomi bristede med dramatiske konsekvenser, og 
det var langt fra alene noget, der kom til os fra USA. Efterspørgslen svig-
tede, fordi friværdierne forsvandt lige så hurtigt, som de opstod. Mange 
havde købt deres hus alt for dyrt og havde optaget alt for store lån, så de 
nu var teknisk insolvente. Mange blev arbejdsløse og endnu flere bange 
for at blive arbejdsløse.

Vore nabolande Tyskland og Sverige stod stærkere imod krisen end 
Danmark, fordi de havde undgået at drive ejendomsmarked og inflation i 



364 vejret og derfor heller ikke havde så voldsom privat låntagning. Danmark 
blev ramt med et tab af 160.000 private arbejdspladser og et fald i BNP 
på 5 pct. i kombination af svigtende efterspørgsel og svigtende internati-
onal konkurrencekraft. Og i kølvandet på faldet i vækst og beskæftigelse 
kom et voldsomt omsving fra enestående overskud til enestående under-
skud på statens finanser: Konsekvensen af reduktionen af statens faste 
skatteindtægter blev nu synlig for enhver!

Svaret fra Foghs efterfølger som statsminister – Lars Løkke - var, at nu 
måtte udgifterne for alvor bremses, samtidig med at der blev gennemført 
endnu en runde skattelettelser, som først skulle finansieres meget senere. 
Det var helt efter Foghs oprindelige drejebog: Når indtægterne fjernes, 
bliver udgiftsreduktionerne uafvendelige. Det store øksehug blev en 
meget betydelig indskrænkning af efterlønnen.7

Det politiske fokus har – både før og efter regeringsskiftet i 2011 – været 
meget skarpt på at sikre større arbejdsudbud. Tilbagetrækningsreformen 
er langsigtet et stort element i regnestykkerne. Bedre opfølgning i for-
hold til langvarigt syge og arbejdsløse og bedre integration på arbejds-
markedet af mennesker med fremmed baggrund er også nødvendige 
elementer i denne indsats. 

7  Reformer, der skal få en voksende ældrebefolkning til at forlænge arbejdslivet har længe været på 
dagsordenen. I 1970 trak danskerne sig typisk tilbage i 67 års alderen og levede gennemsnitligt til de 
var 73 år. I 2006 trak de sig typisk tilbage i 62 års alderen og levede, til de gennemsnitligt var over 78 
år. Levealderen er fortsat i vækst, og meget tyder på, at folk typisk først bliver rigtigt ældede og dårlige 
få år før de dør. Den første efterlønsændring i 1998 havde et begrænset sigte på at få folk, der ikke var 
fysisk nedslidte og havde gode pensionsordninger, til ikke at trække tidligt på efterlønnen. Velfærdsre-
formen fra 2006 sigtede på med langt varsel at sammenkoble tilbagetrækningsalder og gennemsnitlig 
levealder. Også før de seneste lovændringer fra 2011 om efterløn og folkepension var der formentlig en 
naturlig bevægelse i gang i retning af senere tilbagetrækning: Også uden disse lovændringer ville det 
meste af bevægelsen i retning af senere og mere gradvis tilbagetrækning være sket, simpelthen fordi de 
nye generationer, der nu og fremover bliver over 60 år, er sundere, mindre nedslidte og har udsigt til at 
leve væsentligt længere. Og de er gennemsnitligt set langt bedre uddannede. En langt større andel af 
dem arbejder ikke bare for at leve, men lever for at arbejde - fordi de tilhører den begunstigede del af 
menneskeheden, der har fået lov til at få det spændende og udviklende arbejde. Det fordelingspolitiske 
problem med den seneste efterlønsstramning er, at den især rammer dem, der har arbejder for at leve og 
typisk ikke har en så lang restlevetid som de andre.
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Men grundlæggende handler det både om, at vi gennemsnitligt i livet og 
i det enkelte år på sigt – efterhånden som der faktisk bliver mangel på ar-
bejdskraft - skal arbejde noget mere for at undgå et velfærdstab som følge 
af små årgange i aktiv alder og en voksende ældrebefolkning. 

Men faktisk er erfaringen fra de seneste højkonjunkturer, at et stort 
ekstra arbejdsudbud kommer af sig selv, når efterspørgslen efter arbejds-
kraften først begynder at melde sig. Noget af det kommer fra andre dele 
af Europa og verden, for vi har ikke længere et afgrænset dansk arbejds-
marked

Men to væsentlige betragtninger skal føjes til: 

For det første er det langt vigtigere, hvilken arbejdsstyrke vi har om 10-
15 år – end præcis hvor mange de er. Vi kan desværre sagtens risikere 
at mangle 200.000 med de rette kvalifikationer og have 200.000 gående, 
som ikke kan finde beskæftigelse, fordi deres kundskaber ikke er blevet 
opgraderet i tide. Kompetence og produktivitet er vigtigere end antal, og 
derfor har vi et massivt behov for investering i livslang uddannelse og i 
forskning og udvikling.

For det andet må vi desværre forudse, at problemet de nærmeste år 
under ingen omstændigheder er arbejdskraftmangel, men tværtimod for 
stor arbejdsløshed. Alt for mange - og især alt for mange unge – er ledige. 
Det er teoretisk rigtigt, at øget arbejdsudbud i det lange løb skaber sin 
egen efterspørgsel. Men risikoen er som Keynes sagde: I det lange løb er 
vi alle døde. 

Der synes i det virkelige liv at være en hurtigere kobling fra øget efter-
spørgsel til øget udbud end omvendt.

Det store aktuelle spørgsmål til den økonomiske politik er derfor, hvor-
dan vi skaber efterspørgsel efter arbejdskraften.

Der er ikke stærkt belæg for, at skattelettelser til virksomheder eller 
lønmodtagere skaber denne efterspørgsel i en konjunktursituation som 
den aktuelle. De stadige krav herom fra erhvervsorganisationer og bor-
gerlige partier skal testes op mod, hvad man kunne få af beskæftigelse 
og konkurrencekraft ved at investere de samme penge i uddannelse og 
forskning.



366 Nobelpristageren Joseph Stiglitz foreslår meget alternativt, at man i ste-
det forhøjer skatten på selskaber, der har stor profit, men ikke investerer 
pengene i nye job.

Man kunne også i EU agitere for, at medlemslandene aftaler et mini-
mumsniveau for selskabsskat, så vi ikke skal konkurrere indbyrdes på 
selskabskattelettelse og derved udhule finansieringsgrundlaget for vore 
velfærdssamfund.

Ét er, at det er vanskeligt at stimulere privatforbruget ved skattelettelser 
i borgernes nuværende sindstilstand og finansielt anspændte situation. 
Noget andet er, om det overhovedet er god politisk pædagogik, hvis 
man erkender, at ressourceknaphed og klimaproblemer langsigtet vil 
forhindre os i at fortsætte det hidtil kendte forbrugsmønster. Var det så 
ikke bedre, hvis politikere havde mod til i langt højere grad at “tvinge” 
borgere og virksomheder til at investere i f.eks. energibesparelser og 
vedvarende energi m.v. – alt det, der kan sikre langsigtet bæredygtighed 
og konkurrenceevne? Og fremrykke endnu flere samfundsinvesteringer, 
der kan bidrage hertil.8

Til sidst enkelte ord om det med at fordele: Danmark er stadig et af de 
lande, hvor fordelingen er mest lige. Men forskellene er større end før: 
Mellem de få meget rige og et stigende antal fattige. Mellem ejere og le-
jere. Mellem de veletablerede ældre og de unge, nyetablerede boligejere. 
Mellem hovedstad og provins. Mellem folk i job og dem på overførsels-
indkomst. Mellem veletablerede danskere og nytilkommende indvandre-
re og flygtninge. Og større uligheder betyder mindre sammenhængskraft.

8  Staten kan låne penge til endda historisk lav rente og til en vis grad anvende arbejdskraft, den ellers 
skal betale dagpenge ud til. Det er et godt argument for at fremrykke investeringer, vi ved, skal laves, og 
som på sigt forbedrer vores konkurrenceevne. Men vore selvpåtagne EU-forpligtelser om meget hurtigt 
at opnå strukturel balance på statsbudgettet kan stille sig i vejen for, at staten kan låne billigst muligt. 
Projekterne kan også finansieres historisk billigt – om end lidt dyrere – via offentlig-private partnerska-
ber (OPP). Og det kan være hensigtsmæssigt for her og nu at skabe beskæftigelse, hvis staten af hensyn 
til EU-aftaler har lukket sine egne muligheder for at finansiere.
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Så der er alvorlige trusler mod “Den danske Model”. De største trus-
ler kommer ikke fra globaliseringens pres, men fra muligvis faldende 
folkelig opbakning til den ellers så indlysende og succesrige formel for 
samfundsindretningen. Og faldet i opbakning kan desværre fremskyndes 
ved for ureflekteret brug af drømmeagtige ligevægtsmodeller i udform-
ningen af den økonomiske politik.

Litteratur

Lykketoft M. (2009): Den Danske Model- en europæisk succeshistorie, 
Arbejderbevægelsens Erhvervsråd.



368 “Samlet er der således betydelige effektivitetsge-

vinster ved en sænkning af topskatten, uanset om 

dette sker ved en forøgelse af indkomstgrænsen 

eller en reduktion i satsen. En reduktion i topskat-

ten betyder dog samtidig, at den samlede omfor-

deling i skattesystemet falder, fordi gevinsten ved 

skattelettelsen kun fordeles blandt personer med 

forholdsvis høj indkomst.”

Fra kapitlet “Principper i skattepolitikken”, Dansk Økonomi, 
efterår 2008



Forhold mellem 
fagøkonomi og politik
Af Niels Kærgård1

Der er mange dilemmaer i relation til eksperternes rolle i samfundsde-
batten. Hvordan bør arbejdsfordelingen mellem eksperter og politikere 
være? Skal eksperterne være neutrale og uengagerede, eller må de selv 
have løsningsforslag og holdninger? Der er vedrørende disse spørgsmål 
ingen simple svar, men mange komplicerede problemstillinger. Hvordan 
har fagøkonomerne så klaret disse udfordringer? Stort set godt, men det 
understreges, at de skal passe på ikke at isolere de økonomiske problem-
stillinger for meget, selv om det kan være fristende.

Da Det Økonomiske Råd blev oprettet i 1962 var formålet at give den 
økonomiske politik et bedre fagligt fundament; specielt var sigtet at for-
bedre mulighederne for at føre indkomstpolitik, se Kærgård (1996). Den 
uafhængige fagkundskab skulle fastlægge, hvor stor den økonomiske 
“kage” var, og politikerne og arbejdsmarkedets parter kunne så fordele 
den. Man kunne derved undgå, at alle grupper søgte at tilkæmpe sig 
større stykker, end der var plads til, f.eks. ved for høje lønkrav, hvorved 
man fik inflation. 

Den økonomiske helhedsløsning i 1963 var denne politiks højdepunkt, 
men hurtig måtte strategien forlades. Det loft over lønstigningerne, vis-
mændene angav, blev ikke betragtet som et reelt loft af fagforeningernes 
medlemmer, men snarere som en bund. “Nu har vismændene givet os 4 
pct., så må vi se, hvor meget mere I kan skaffe os”, sagde man ifølge den 
daværende metalarbejderformand Hans Rasmussen til lønmodtagernes 
forhandlere. Den oprindelige arbejdsopgave blev således hurtig forladt, 
og man gik over til at lave bredere konjunkturanalyser og specialanaly-

1 Professor, Institut for Fødevare- og Ressourceøkonomi, Københavns Universitet, medlem af Det Økono-
miske Råds formandskab 1992-2001, 1995-2001 som formand for formandskabet. Niels Kærgård ønsker 
at takke Peder Andersen, Henrik Hansen, Institut for Fødevare- og Ressourceøkonomi, og Jørgen Birk 
Mortensen, Økonomisk Institut, for værdifulde kommentarer til tidligere versioner af denne artikel.



370 ser af udvalgte strukturproblemer. Den overordnede målsætning har dog 
hele tiden været at give den økonomiske politik et bedre fagligt funda-
ment. Det rejser imidlertid det helt grundlæggende spørgsmål om, hvad 
der er faglighed, og hvad der er politik.

Det klassiske svar på dette spørgsmål er, at fagkundskaben kan sige noget 
om, hvordan verden er, mens politikere så prøver at indrette den, som 
den bør være, se f.eks. diskussionen i Kærgård (1993). Denne sondring 
ser imidlertid bedre ud i teorien, end den virker i praksis. Der er meget 
få praktiske spørgsmål, der kan karakteriseres som rene bør-spørgsmål. 
Betyder afskaffelse af efterlønnen flere i beskæftigelse eller bare flere 
arbejdsløse? Resulterer de høje alkoholafgifter i mindre drikkeri eller 
bare i øget grænsehandel? Vil øgede ejendomsskatter resultere i billigere 
huse, så boligejernes økonomiske forhold er uændrede? Kan den offent-
lige sektor effektiviseres, så man kan sætte skatterne ned og alligevel 
bevare velfærdsstaten? Vil nedsatte skatter få folk til at arbejde mere, og 
vil det øge beskæftigelsen? Alle disse spørgsmål er rene er-spørgsmål, 
men de er jo centrale temaer i den politiske debat. Det er ikke sådant, at 
hvad, der er politisk kontroversielt, altid er overordnede bør-udsagn. Det 
er i høj grad diskussioner om, hvordan mekanismerne i samfundsmaski-
neriet er. 

Det må føre til professor Hector Estrups konklusion: “Der er ikke fag-
lige og politiske argumenter, men kun gode og dårlige argumenter” jf. 
Kærgård (2003). Men betyder det så, at der ikke er forskel på eksperters 
og politikeres rolle i samfundsdebatten. Det gør det ifølge Estrup ikke. 
Eksperterne skal søge sandheden, mens politikerne træffer beslutnin-
gerne. Eksperterne skal kun sige noget, som de har undersøgt, og de kan 
tillade sig at sige, at det ved de ikke noget om. Politikkerne skal træffe de 
nødvendige beslutninger, og det er de nødt til at gøre, selv om problem-
stillingerne ikke er undersøgt tilstrækkeligt til, at man kan sige, hvad der 
ville være optimalt. En vederhæftig økonom kan godt sige, at det på nu-
værende tidspunkt er svært at afgøre, om den kommende finanslov skal 
være ekspansiv eller kontraktiv, men en politiker er nødt til at træffe en 
beslutning om, hvorvidt finansloven skal være kontraktiv eller ekspansiv 
inden vedtagelsen i december uafhængigt af, hvor usikker situationen er. 

Derved kommer ideologi til at spille en større rolle for politikerne end 
for eksperterne. For ideologi er nogle grundholdninger, man kan støtte 
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sig til, hvis de faglige analyser ikke endnu har givet noget endeligt resul-
tat. Hvis man får tid og penge nok til at analysere det, kan man nok kom-
me til et resultat om, hvorvidt et apotekersystem med bevillinger eller 
et mere frit marked for lægemidler virker bedst, men det kan godt være, 
at det tager urealistisk lang tid og koster for mange penge at gøre det, før 
beslutningen skal træffes, og så er beslutningstagerne nødt til at falde 
tilbage på deres ideologiske grundholdninger. Liberalisten mener ud fra 
sin indstilling og sine erfaringer, at markederne normalt virker godt, og 
han vil så støtte en liberalisering af markedet for lægemidler. Socialisten 
vil reagere modsat.

Der er ikke sådan, at eksperterne er hævet over ideologi. Det er ikke 
tilfældigt, at liberalisme og marxisme både kan bruges om en politisk 
ideologi og om en fagøkonomisk skole. Også eksperterne er således i 
deres valg af analyseredskaber og problemformuleringer til en vis grad 
styret af holdninger, men for eksperterne er det noget, der skal minime-
res. I det omfang det overhoved er muligt, skal eksperterne undgå at lade 
deres analyser og udtalelser præge af holdninger.

Problemstillingen kan illustreres ved folkeafstemningen om Danmarks 
tilslutning til ØMU’en i 2000. Her var der mange aspekter af alle mulige 
slags inde i billedet, økonomiske, politologiske, nationale osv. Det var 
ikke muligt ud fra faglige analyser at afgøre, om man skulle stemme ja 
eller nej. Men politikere, der jo er sat til at træffe beslutninger og kæmpe 
for dem, måtte – baseret på holdninger og brudstykker af analyser – an-
befale et ja eller nej.

Eksperterne som eksperter kunne kun analysere brudstykker. Det gjor-
de vi økonomiske vismænd så vedrørende det afgrænsede område, der 
vedrører de direkte økonomiske forskelle på et medlemskab af ØMU’en 
og så det eksisterende fastkurssamarbejde. Vi kom da til den konklusion 
ud fra rent faglige grunde, at de økonomiske forskelle var små og usikre. 
Udviklingen siden har nok bekræftet dette udsagn; der har ikke indtil nu 
vist sig store økonomiske effekter af at stå udenfor. Vismændenes davæ-
rende udsagn var altså et rent ekspertudsagn vedrørende en afgrænset 
del af en problemstilling. Men det var politisk kontroversielt, fordi der 
var politikere, navnlig fra ja-siden, der havde oversolgt de direkte økono-
miske effekter. Disse politikere brugte altså et fagligt forkert argument, og 
vismændene gjorde en nyttig indsats ved at kortlægge det.



372 Vismændenes strategi i ØMU-debatten var altså at holde sig til deres 
kernekompetence – det snævert økonomiske. Det er også den strategi, 
der er anbefalet i f.eks. Fogh Rasmussens berømte nytårstale om smags-
dommerne: “Eksperterne kan være gode nok til at formidle faktisk viden. 
Men når vi skal træffe personlige valg, er vi alle eksperter”. Der har 
tilsvarende i forbindelse med Marlene Vind-debatten været fremført, at 
hun som politolog ikke i tilstrækkelig grad holdt sig til det, hun havde 
forstand på, se f.eks. Lykkeberg (2012 side 134-136). Denne problemstil-
ling indenfor økonomi er også diskuteret flere steder af Hans Aage, se 
f.eks. Aage (2011).

Denne strategi er imidlertid heller ikke uden problemer. Hvis de eks-
perter, der ved noget om tingene, nøjes med at belyse det, de i snæver 
forstand har forstand på, så risikerer man med en stærk fagopdelt viden-
skab at få overbelyst nogle delområder, der falder centralt indenfor de 
eksisterende fagdiscipliner, mens andre temaer af mere tværdisciplinær 
karakter, der måske er mindst lige så vigtige, bliver underbelyst. Sam-
tidigt risikerer vi, at sammenhænge mellem forskellige områder får for 
lille plads i analyserne og debatten. Økonomer, der prøver at holde sig 
til det økonomiske og dyrke det så objektivt som muligt, kan let komme 
til at overse andre faglige og etiske aspekter. Derved kan de let komme til 
at lægge for meget vægt på det rent økonomiske, og der er så fare for, at 
det i sidste ende bliver til en ideologisk og etisk holdning - en form for 
“økonomisme”.

Pareto-optimalitet kan eksemplificere problemstillingen. Hvis økono-
merne ikke må sige noget politisk, kan de så slet ikke sige noget om, 
hvorvidt én situation er bedre end en anden? Man må vel kunne sige, at 
hvis ingen bliver ringere stillet, og en eller flere bliver bedre stillet, så er 
det en forbedring? Det var dette tilsyneladende meget objektive kriteri-
um, som Wilfredo Pareto tog udgangspunkt i. Men det følger jo deraf, at 
frivillige bytter altid er objektive forbedringer. Hvis man frivilligt bytter, 
så må begge blive bedre stillet, og det er altså en forbedring. Det følger 
også af Pareto-kriteriet, at en mere skæv indkomstfordeling er at fore-
trække frem for en mere lige indkomstfordeling, hvis de dårligst stillede 
blot ikke er blevet sat i en absolut vanskeligere situation.

Med få ekstra forudsætninger fører det til, at markedsmekanismen er 
hensigtsmæssig. Her bytter folk varer og penge frivilligt. Men det fører 
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jo også til, at prostitution bør være fuldt lovligt, hvis ikke der er tale 
om slavelignende forhold og kvindehandel. At handle med organer er i 
orden; den rige vesterlænding har hårdt brug for en nyre, og den fattige 
inder kan klare sig med én og har hårdt brug for penge; billethajer ved 
sportskampe og koncerter gør et nyttigt arbejde, for de sikrer jo bare, at 
de, der er villige til at betale mest (og altså har størst nytte af billetterne), 
får dem. Men få vil tænke sådan. Der er for meget, der er reduceret væk 
for at gøre problemstillingen objektivt håndterbar, se Sandel (2012).

Det var det, der i 1970erne fik marxisterne til at introducere begrebet 
“det ulige bytte”. Hvis en af parterne i et bytte er i en mere eller mindre 
presset situation, så kan vedkommende komme til at sælge til en “urime-
lig” lav pris. Udviklingslande, der har en sultende befolkning eller akut 
mangler investeringer, sælger måske deres råstoffer “for billigt”. Det er 
ikke “rimeligt”, at inderen med den store familie, som han har vanske-
ligt ved at skaffe livsfornødenheder, skaffer penge ved at sælge sin nyre.

Ud over den “objektive” rationalitet og økonomi er der åbenbart noget 
med værdier og etik. 1970er-maxisternes fejl var næppe, at de prøvede 
at tillægge ting en værdi, der var forskellig fra markedsprisen, men at de 
prøvede at gøre også disse værdier objektive ved at beregne værdien som 
den mængde arbejde, der var nedlagt i varen. Selv om det er et upræcist 
og subjektivt udsagn, kan de fleste af os vel komme i en situation, hvor 
vi finder en markedspris urimelig.

Et andet eksempel på et “værdibegreb”, der falder udenfor den snævre 
økonomiske rationalitet, er bæredygtighed. Det står i modsætning til den 
snævre økonomiske rationalitet, der tilsiger, at ydelser eller omkostnin-
ger, der ligger ude i fremtiden, skal neddiskonteres. Både tidspræference 
(betaling for at vente) og omvejsproduktionsargumenter (større produk-
tion hvis man får tid til at investere i redskaber) tilsiger, at man skal 
neddiskontere ting, der ligger ude i fremtiden. Med en sådan argumenta-
tion kan menneskeheden godt få den største samlede nytte ved at bruge 
løs af ressourcerne og så se stort på, at nogle endnu ufødte generationer 
måske får et elendigt liv. Men det forekommer etisk uacceptabelt, og så 
har man suppleret investeringskalkulernes snævre rationalitet med et 
“bæredygtighedskrav” om, at fremtidige generationer ikke må få dårlige-
re livsbetingelser end os.



374 Et tredje eksempel på de rent økonomiske analysers begrænsninger er 
virkningen af incitamenter og kald på arbejdsmarkedet. Økonomen, der 
holder sig tæt til det, han har forstand på, vil lægge vægt på incitamen-
terne på arbejdsmarkedet. Hvis man fører kontrol med medarbejderne, 
registrerer deres arbejdstid og aflønner dem efter, hvad de leverer, så gi-
ver det de bedst mulige incitamenter for at få folk til at være arbejdsom-
me og flittige. Men er arbejdet et kald og en hobby, så fungerer det måske 
godt, og man kan risikere, at kontrollen og incitamenterne drejer medar-
bejdernes handlinger i en tvivlsom retning. Nu begynder de måske kun 
at lave det, de eksplicit bliver aflønnet for. De hjælper måske hinanden 
mindre og er mindre ansvarsbevidste overfor ting, der ikke indgår i deres 
incitamentskontrakter. Incitamenter skal altid være meget præcise for 
ikke at give uheldige forvridninger. Arbejdsmoral er ofte bedre end inci-
tamenter, men det er sværere at få ind i præcise økonomiske modeller, se 
f.eks. diskussionen af incitamenter og arbejdsglæde i Ariely (2010).

Men hvis der ikke er faglige og politiske argumenter, men kun gode og 
dårlige argumenter, og det samtidig er sådant, at økonomer og andre 
fagfolk kan føre beslutningsprocesserne på vildspor ved at undgå vær-
didomme og holde sig for snævert til det, de har forstand på, hvad kan 
man så kræve af eksperterne?

Her er der måske endnu et vanskeligt dilemma, for når eksperter optræ-
der som forskere, så er det et naturligt led i forskningsprocessen, at man 
opstiller dristige og uortodokse hypoteser og prøver at argumentere for, 
at de kan være rigtige. Derimod bør forskere, der rådgiver offentlighed 
og politikere give en fair og afbalanceret fremstilling af argumenter for 
og imod, som de fremgår af den eksisterende litteratur. Men sondringen 
mellem den idéafprøvende forsker og den afbalancerede rådgiver kan 
jo ikke lade sig gøre i praksis, for også journalister læser fagtidsskrifter. 
En samfundsforsker, der lufter en dristig hypotese om, at et frit mar-
ked for hash vil sænke kriminaliteten og forbedre sundhedstilstanden i 
befolkningen i et fagtidsskrift, kan også blive tvunget til at stå på mål for 
hypotesen i den offentlige debat.

Selvom der således er mange problemer i rollen som ekspert, er der 
ingen vej uden om, at i hvert fald nogle eksperter er nødt til at gå ind i 
samfundsdebatten med et noget bredere sigte end deres snævre fagkund-
skab. De må optræde som det, der er blevet kaldt “frie intellektuelle”, 
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(Meyer, 2004). De har imidlertid hele tiden deres faglige bagage med 
i rygsækken. En økonom ser ikke på samme måde som en teolog eller 
biolog på miljøproblemerne eller fedmeepidemien, og man får ikke det 
fulde billede, hvis ikke alle de forskellige aspekter kommer med. Teo-
logen Ole Jensen har noget provokerende og polemisk beskrevet det på 
den måde, at når en biolog ser et træ, ser han en kompliceret struktur 
af celler og saftspændinger, når teologen ser det, ser han skaberværket, 
mens økonomen kun ser planker, se Jensen (1976 og 1980). Hvis økono-
merne kun beskæftiger sig med “økonomiske” problemer, og biologerne 
kun med “biologiske”, så får vi store udækkede områder og analyser ud 
fra en enkelt af mange mulige specifikke synsvinkler. 

Det er ligeledes klart, at hvis en ekspert i lang tid har beskæftiget sig 
med en problemstilling, så danner han sig også en mening om, hvordan 
problemet bedst kan løses. Det vil være forkert at fortrænge det. Hvis 
velfærdsforskere i lang tid har analyseret velfærdsstatens næsten uløse-
lige finansieringsproblemer og herunder beskæftiget sig med, hvordan 
befolkningen lever længere og længere og bliver sundere og sundere, så 
forekommer den tanke, at raske 60-årige skal kunne gå på efterløn natur-
ligt nok kritisabel. Hvis man arbejder med klimaproblemer og finder, at 
irreversible katastrofer er en nærliggende mulighed, så er det naturligt, 
at man også går ind i debatten om klimapolitikken. Analyserer man fed-
meepidemien og finder, at flere og flere får et dårligt liv og en tidlig død 
af livsstilssygdomme, er det nærliggende at prøve at råbe politikerne op. 
Det er naturligt, at forskere, der finder store problemer, også gør noget for 
at finde løsninger på dem. De holder altså op med at være rene eksperter, 
men de må selvfølgelig som ekspert rådgive afbalanceret og nuanceret. 
Både argumenterer for og imod må med.

Men der er lidt ligesom at sælge elastik i metermål, og fristelsen til at 
strække argumentationen er der hele tiden. Og den forstærkes af mange 
tendenser i tiden. Forskerne skal være synlige, siger institutionsledel-
sen. Politikere lytter kun til de mest højtråbende og firkantede, hvis de 
overhoved lytter, og medierne har det med altid at ville have en debat 
mellem to modpoler, så bare de kan finde én outsider blandt eksperter-
ne, der har det modsatte synspunkt, så bruges han. Selv om forskningens 
natur er at være åben og kritisk, så kan disse tendenser få mainstream 
forskersamfundet til at rykke sammen, for hvis politikerne kun vil lytte, 
når der er fuld enighed blandt forskerne, så må man sørge for, at even-



376 tuelle uenigheder ser mindst mulige ud, og outsiderne ser mest muligt 
marginale ud.

Tillid mellem politikere og forskere er central for en nuanceret og frugt-
bar debat. Politikere, der ikke lytter til eksperter, og eksperter, der føler 
sig nødsaget til at råbe højt i kor for at råbe beslutningstagerne op, er 
ødelæggende for beslutningsprocessen seriøsitet. Endelig må man ikke 
glemme, at eksperter også er lønmodtagere, som er nødt til at tænke på 
deres fremtidige karriere. Når politikerne i stigende grad blander sig i 
finansieringen af forskningsområder og forskere, så får det naturligvis 
betydning for eksperternes udsagn, se Kærgård m.fl. (2007).

Hvordan har økonomerne så klaret disse udfordringer? Hvor står øko-
nomerne i samfundsdebatten? Ja, det er der absolut ikke enighed om. 
Måske er der enighed om, at de har klaret sig skidt, men af helt forskelli-
ge grunde. Informations Jørgen Steen Nielsen taler om, hvordan Keynes 
i de sene 1970ere blev “trængt i defensiven af den neoklassiske, mar-
kedsliberale monetarisme, der har domineret økonomisk tænkning og 
politik lige siden”, se Nielsen (2012, side 114). Samtidig taler Dagbladet 
Børsens Christopher Arzrouni om, at “Universitetsøkonomernes sympati 
for frihed er desværre begrænset. Når de anbefaler reformer, der f.eks. 
kan øge arbejdsudbuddet, er det primært for at skaffe flere indtægter til 
statskassen. Mens mange af det tyvende århundreds økonomer elskede 
planlægningsideologien, kunne Friedman gang på gang påpege, hvordan 
de politiske forsøg på økonomisk regulering havde gjort tingene værre” 
(Arzronmi, 2012).

Mainstreamøkonomien angribes altså kraftigt fra begge sider. Men man 
skal nok ikke lægge så meget i angrebene fra venstre og højre; venstre og 
højre er jo relative begreber. Står man langt til venstre, ser alt højreorien-
teret ud. Står man langt til højre, ser alt venstreorienteret ud. Efter min 
bedste mening har økonomerne et apparat, der har stærke instrumenter 
til relevante samfundsøkonomiske analyser.

Det betyder ikke, at økonomernes rolle i samfundsdebatten er problem-
fri. De har nok en tendens til at koncentrere sig for meget om økonomi 
i snæver forstand. Men det er ikke den økonomiske teoris skyld; begre-
berne og apparatet er der, men man er nok for tilbøjelig til at se for meget 
på de målelige effekter og på standardmodellerne. Det er traditionel 
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økonomisk teori, at der er markedseksterne forhold. Landbruget sender 
f.eks. næringsstoffer og pesticider ud i omgivelserne til skade for bio-
diversiteten og miljøet. Samtidigt sørger landbruget for beskæftigelse i 
udkantsdanmark og for forskellige former for landskabsforvaltning og 
fødevaresikkerhed. Markederne skal korrigeres for at få sådanne eksterne 
effekter med. Der er også en lang række offentlige goder; landskaber, po-
liti, forsvar, sociale sikkerhedsnet, kulturværdier osv. Det er mainstream-
teori, at offentlige goder ikke er egnet til distribution via et marked. Der 
er altså brug for en fælles beslutning om, hvor meget der skal produceres 
af disse goder. At selve produktionen af goderne ikke behøver at foregå i 
offentlig regi, er en anden sag.

Der er også velkendt mainstream økonomi, at der kan være naturlige mo-
nopoler, dvs. produktioner der bliver bedre og billigere, jo større produk-
tionerne er. Derfor har jernbaner, telefonselskaber m.m. været offentligt 
drevet eller har været udliciteret til et enkelt selskab.

Der er mange gode argumenter for at tro på markedet, og økonomerne 
gør ret i ofte at anbefale markedsstyring, men der er meget store eksterne 
effekter, mange offentlige goder og betydningsfulde områder, hvor der er 
naturlige monopoler. Megen værdisætning tyder på, at vi er tilbøjelige 
til at undervurdere betydningen af disse markedsfejl. Men tager vi højde 
for dem, er de en naturlig og velanalyseret del af økonomernes standard 
mainstreammodeller.

Man kan også let komme til at tænke for meget i markeder med indivi-
dualiserede agenter. Men også social kapital, institutioner som moral 
og holdninger og kooperative spil er velkendte dele af mainstreamøko-
nomien. Der er faldet flere økonomiske nobelpriser i både institutionel 
økonomi og spilteori.

Skulle jeg slutte med en mere personlig bekendelse, så tror jeg på marke-
derne og på mainstreamøkonomien, men min fornemmelse er, at ekster-
ne effekter, offentlige goder og naturlige monopoler er mere betydnings-
fulde, end man ofte antager. Det målelige nationalprodukt medtager 
derfor nok en mindre del af det, der indgår i folks nyttefunktion, og som 
derfor afgør, om de får et godt liv, end man ofte antager. Det er derfor vig-
tigt, at man hele tiden overvejer de politiske indgrebs virkninger også på 
de vanskeligt målelige effekter af ikke-markedsomsatte goder. Man må 



378 heller ikke undervurdere de økonomiske effekter af “ikke-økonomiske” 
institutioner som moral, holdninger, tillid og troværdighed.

Det kan alt sammen medtages – og bliver ofte medtaget – i økonomernes 
analyser. Men disse “blødere” dele af økonomien spiller nok en mindre 
rolle i analyserne, end de burde. Og her kan samarbejde med andre fag 
være en øjenåbner for økonomerne. Andre fag med andre udgangspunk-
ter og andre synsvinkler kan hjælpe økonomerne til at få blik for de 
effekter, der måske let overses i deres egne modeller. Og så må økono-
merne sørge for at få dem med i deres analyser, og det giver mainstream 
økonomiens begrebsapparat og analysemetoder slagkraftige værktøjer til.

Økonomiske analyser, der mere omhyggeligt medtager eksternaliteter, 
offentlige goder, naturlige monopoler og andre markedsfejl, og som ikke 
går af vejen for at indtænke også ikke-økonomiske institutioner som 
moral og holdninger, bliver nok mindre objektive og præcise, men måske 
også mere retvisende og brugbare. Økonomerne bør måske turde udtale 
sig mere om ting, de ved noget om, men som de endnu ikke har en fuld 
sikker og gennemanalyseret viden om. De skal måske være mere bange 
for at overse centrale effekter end for at komme til at sige noget, der lig-
ger lidt på kanten af deres kernekompetence. Måske være mere bange for 
at sige noget partielt end for at blive angrebet for at politisere.
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380 “En stramning af CO
2
-målsætningen – gennem en 

reduktion af antallet af kvoter i det europæiske 

system og en tilpasset forøgelse af CO
2
-afgiften 

for den ikke-kvoteomfattede del af økonomien – 

vil således føre til, at prisen på energi baseret på 

fossile brændsler stiger. Dette vil øge incitamentet 

til vedvarende energi.”

Fra kapitlet “Energipolitik, energiforbrug og CO2-udledning”, 
Økonomi og Miljø 2009



DØR og den 
politiske magt
Af Peter Munk Christiansen1

Kollegiale organer som DØR spiller både en rolle som leverandører af 
viden og som leverandør af opbakning og legitimitet, til den politiske 
proces. Flere forhold kan tyde på, at den relative vægtning af viden og 
legitimitet er blevet forskudt til fordel for sidstnævnte. Det synes dog 
ikke at være tilfældet for DØRs vedkommende, fordi formandskabet har 
fastholdt en fagøkonomisk fokus. Formandskabets analyser af konse-
kvenserne af et nej til euroen lige op til folkeafstemningen i 2000 illu-
strerer dog, at det ikke er nemt at holde faglige vurderinger adskilt fra 
deres politiske implikationer. 

Det Økonomiske Råd (DØR) er et barn af den korporative tradition, som 
indebærer inddragelse af organiserede interesser i rådgivning, beslut-
ningsforberedelse og administration af mange forskellige politikker. 
Denne tradition blev grundlagt ved det 20. århundredes begyndelse og 
udviklet gennem krigs- og krisetider, så den efter krigen fremstod som 
en udbredt model inden for mange politikområder, om end mest inden 
for erhvervsområderne og de store velfærdsområder. I 1965 var der i alt 
673 udvalg, råd og nævn tilknyttet centraladministrationen. Ved føds-
len i 1962 var DØR således et blandt et utal af kollegiale organer, hvad 
det fortsat er i dag, hvor der med udgangen af 2010 eksisterede 436 råd, 
nævn, udvalg og kommissioner. Hvilken politisk rolle kan et sådant kol-
legialt organ spille, og er der sket ændringer i denne rolle i de forgangne 
50 år? Og hvordan passer DØR ind i det billede?

Kollegiale organer, viden og legitimitet

Kollegiale forvaltningsorganer er en broget skare, der strækker sig over 
tekniske udvalg uden særlig politisk interesse til beslutningsforbere-

1 Professor, Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet. 



382 dende kommissioner underlagt stor politisk og offentlig bevågenhed. I 
denne sammenhæng er det mest interessante den rolle, som kollegiale 
organer kan spille for politiske beslutninger. Man kan især fremhæve to 
typer output, som kan spilles ind i den politiske beslutningsproces (jf. 
Christiansen og Nørgaard 2009): Det ene er viden. Viden om hvordan et 
problem egentlig ser ud, hvordan det kan løses, tilsigtede og utilsigtede 
effekter af foreslåede løsninger etc. Viden dækker her forhold, som kan 
bidrage til at gøre politiske beslutninger bedre i teknisk forstand, dvs. 
mere målrettede og mere effektive. Det andet kan man kalde legitimi-
tet. Det dækker over en egenskab ved beslutninger, som kan være lige 
så vigtig som viden: Den politiske og administrative beslutningsproces 
indebærer forhandlinger, studehandler, framing af problemer og løsnin-
ger, strategiske og taktiske overvejelser mv. Her kan kollegiale organer 
bidrage til at gøre det lettere – i nogle situationer dog også sværere – at 
træffe politiske beslutninger. 

DØR har skullet bidrage med produktionen af viden såvel som legitimi-
tet. I henhold til lovgrundlaget er DØRs opgave at ”følge landets økono-
miske udvikling og belyse de langsigtede udviklingsperspektiver samt 
at bidrage til at samordne de forskellige økonomiske interesser”. Nyt i 
forhold til den oprindelige formulering i Lov om økonomisk samordning 
fra 1962 er indskuddet om at ”belyse de langsigtede udviklingsperspek-
tiver”. Ideen om samordning af de økonomiske interesser er et smukt 
udtryk for den tankegang, der ligger bag korporatisme: inddragelse af 
organiserede interesser i politiske og administrative beslutninger kan bi-
drage til at øge såvel deres operationelle som deres politiske effektivitet. 

Ser vi generelt på denne korporative ide, er der dog sket en del i de 
forløbne 50 år. For det første er de institutionelle rammer for inddragel-
sen af interesseorganisationerne i forberedelsen af politiske beslutninger 
stærkt forandret. Forberedelse af politiske beslutninger var en stor del af 
opgaven for mange kollegiale organer i begyndelsen af 1960’erne. Det er 
det ikke mere. Der nedsættes i dag kun ganske få beslutningsforbereden-
de kommissioner og udvalg sammenlignet med den gang.

Beslutningsforberedelse overlades i dag sjældent til kommissioner; den 
er trukket ind i centraladministrationen, hvor interesseorganisationer 
så inddrages, når det er opportunt for embedsmænd og politikere – og 
i nogle tilfælde inddrages de slet ikke. Det kan der være mange forkla-
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ringer på. Blandt de vigtigste er, at kommissioner kan være et velegnet 
forum, når dagsordenen står på udvidelse af velfærds- og andre ord-
ninger. De er noget mindre velegnede til at lave reformer af eksisteren-
de programmer, fordi reformer næsten altid vil ramme nogle grupper 
koncentreret. I sådanne tilfælde kan interesseorganisationer være svære 
at have med at gøre. 

Kommissioner har altid været en del af en politisk proces, og der har 
altid indgået overvejelser om strategi, taktik, opbakning mv., når et kom-
missionsarbejde er iværksat på et politisk vigtigt område. Men meget 
tyder på, at der er sket en stigende politisering af kommissionsvæsenet, 
når det så endelig bruges (Christiansen og Nørgaard 2009). Det er den 
anden ændring i den måde, hvorpå den korporative tænkning er blevet 
implementeret. Den betegner med de ovennævnte termer en forskydning 
i den relative vægt fra viden til legitimitet. Et par eksempler.

Kommunalreformen, hvis implementering startede i 1970, blev forberedt 
af to kommissioner, Kommunallovskommissionen og Kommunalreform-
kommissionen, de sad tilsammen 12 år, arbejdede med udgangspunkt 
i et bredt kommissorium og kom med forslag, som stort set alle blev 
bakket op af et bredt flertal i Folketinget og dermed realiseret. Struktur-
kommissionen, der forberedte kommunalreformen, som blev implemen-
teret i 2007, sad i 14 måneder, havde et snævert kommissorium og kom 
med forslag, som kun i meget begrænset omfang blev vedtaget. Det var 
i stedet regeringens eget forslag udarbejdet parallelt med og lige efter 
kommissionens arbejde, som blev vedtaget af et snævert flertal i Folke-
tinget og under intense politiske konflikter. 

Socialreformkommissionen blev nedsat i 1964 og arbejdede i otte år. 
Kommissoriet var bredt, og kommissionen kom med mange entydige 
forslag, hvoraf en del blev vedtaget uden meget store politiske konflikter. 
Velfærdskommissionen blev nedsat næsten 40 år senere – i 2003. Den ar-
bejdede i to år og kom løbende med en række entydige forslag. De fleste 
af forslagene var kontroversielle, og kun få af dem blev vedtaget – i hvert 
fald i første omgang. Til gengæld havde Velfærdskommissionen en effekt 
på lidt længere sigt. I hvert fald kan man se kommissionen som led i en 
bred og længerevarende politisk kamp om velfærdsreformer, hvoraf en 
del faktisk er blevet gennemført. Sammenlignet med Socialreformkom-
missionen handlede Velfærdskommissionen – i hvert fald relativt set – 
mere om legitimering end om viden.



384 Passer DØR også ind i billedet af en sådan generel, relativ forskydning 
fra viden til legitimering? Svaret er vel både et ja og et nej. Nej’et først: 
Det er lykkedes DØRs formandskab at opretholde en skarp arbejdsdeling 
mellem formandskabet og resten af medlemmerne, således at de økono-
miske analyser gennemføres ud fra en fagøkonomisk vinkel, som nok 
er vågen over for tidens politiske strømninger, men som – i hvert fald 
udefra set – ikke lader sig sælge til bestemte interessebårne synspunk-
ter. Det gør hverken analyserne fejlfri eller dækkende, men det sikrer, at 
DØR kan tale med større vægt end alle de mange økonomer, som lønnes 
af banker, interesseorganisationer eller tænketanke, og som sjældent 
eller aldrig siger noget, der står i modsætning til de interesser, som deres 
arbejdsgivere har. 

DØRs nytilkomne opgave peger også i retning af vægt på vidensaspektet: 
De offentlige kassers mangel på evne til selvdisciplin har fået politikerne 
til at vedtage en budgetlov og har i den forbindelse tildelt DØR opgaven 
at ”vurdere holdbarheden i de langsigtede offentlige finanser og den 
mellemfristede udvikling i den offentlige saldo samt vurdere, om de 
vedtagne udgiftslofter er afstemt med de finanspolitiske målsætninger 
for de offentlige finanser givet de reformer og finansieringsinitiativer 
m.v., som er besluttet af et flertal i Folketinget. Det Økonomiske Råd skal 
endvidere vurdere, om de vedtagne udgiftslofter overholdes såvel i plan-
lægningsfasen, som når regnskabet foreligger” (Lov om Det Økonomiske 
Råd og Det Miljøøkonomiske Råd). At denne kontrolopgave er henlagt til 
DØR, kan ses som en anerkendelse af, at en effektiv og politisk uomtvi-
stelig kontrol må indebære et armslængdeprincip. Der er fortsat behov 
for DØR som producent af uafhængig viden – også når denne viden er 
kontroversiel. 

Når spørgsmålet om en mulig forskydning fra vidensaspektet til legitimi-
tetsaspektet i forbindelse med kollegiale organers placering ovenfor blev 
besvaret med et delvist ja, hænger det sammen med, at DØRs analyser 
anvendes i den politiske argumentation for bestemte synspunkter. Det 
er der for så vidt ikke noget mærkeligt i. Politikere og interesseorgani-
sationer har det med at bruge videnskabelige og andre analyser, så de 
passer i deres kram: Dem, de er enige i, omtales positivt, og dem, de 
ikke er enige i, omtales negativt eller slet ikke. Der er da også adskillige 
tilfælde, hvor DØRs medlemmer udtaler deres opbakning til eller kritik 
af formandskabets analyser, som falder i deres smag eller det modsatte. I 
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et enkelt tilfælde gik bølgerne endog meget højt. Det illustrerer, hvad der 
kan ske, når fagligheden for alvor udfordrer den politiske elite. Sagen er 
muligvis også det tilfælde, hvor DØR har haft den største politiske magt 
nogensinde – om end antagelig uforvarende. Vi taler naturligvis om DØR 
og ØMU’en. 

DØR og ØMU’en – må et uafhængigt formandskab sige,  
hvad det vil?

Den Økonomiske og Monetære Union (ØMU) har spillet en betydelig rol-
le i den nyere politiske danmarkshistorie. Det danske nej til Maastricht 
i 1992 førte til de forbehold, som fortsat er gældende, og som danskerne 
muligvis får lejlighed til at udtrykke deres mening om gennem en folke-
afstemning. Et af de fire forbehold vedrører ”den tredje fase af den Øko-
nomiske og Monetære Union”, ØMU’en eller euroen, som det vel blot er 
blevet i dag. Den er i 1993, da danskerne stemmer ja til Edinburgh-afta-
len, endnu et fremtidsfænomen. 

Fire år senere, i 1997, mener DØRs formandskab dog, at det er på tide 
med en nærmere analyse af Danmark og ØMU’en (DØR 1997). Forårsrap-
porten indeholder da også et større kapitel herom. Udgangspunktet er, 
at ØMU’en har konsekvenser for Danmark, hvad enten vi bliver medlem 
eller ej. Kapitlet stiller derfor blandt andet spørgsmålet, hvilke konse-
kvenser det vil have at stå udenfor. Svaret er, at det nok er overskueligt, 
hvor meget det vil koste, når man ser på størrelser som transaktionsom-
kostninger, rentespænd og kurspolitik, hvis man ellers fører en ansvarlig 
økonomisk politik. Det fremgår af det såkaldte regeringsbrev, at DØRs 
store organisationer generelt tilslutter sig analysen. Der er kritik fra 
nogle af de mindre organisationer, eksempelvis fra Det Danske Handels-
kammer, der peger på, at der også burde være anlagt et virksomhedsper-
spektiv. Kritikken er dog begrænset, og der signaleres enighed fra Dansk 
Industri, DA, Håndværksrådet, Landbrugsrådet. LO svinger sig endda 
op: 

”Formanden for Landsorganisationen gratulerede formandskabet med et 
specialkapitel om Danmarks forhold til ØMU’en, der må vurderes blandt 
de mest sobre, der er set i genren gennem mange år” (DØR 1997: s. XII).



386 Tre år senere banker virkeligheden på i form af en forestående dansk 
folkeafstemning, som skal finde sted 28. september 2000. Siden 1. januar 
1999 har euroen været fælles mønt i 11 EU-lande. Kun fire af EU’s 15 
medlemslande har valgt at stå udenfor. Spørgsmålet er, om Danmark 
skal med. DØR vælger at gennemføre en ny analyse af Danmarks forhold 
til euroen. Analysen fremskyndes i anledning af folkeafstemningen. 
Hverken analyser eller konklusioner adskiller sig i det væsentlige fra 
analysen tre år tidligere, men de er nok sprogligt skærpet. Rapporten 
fremhæver, at valget om medlemskab eller ej i det væsentligste er et po-
litisk spørgsmål, for de økonomiske konsekvenser er overskuelige (DØR 
2000: s. 124). Det hedder, at der er ”små og usikre økonomiske fordele og 
ulemper ved medlemskab” (DØR 2000: s. 125). Det hedder videre om det 
langsigtede perspektiv:

“Der er forskellige effektivitetsgevinster i form af sparede transaktions-
omkostninger, en mulig indsnævring af rentespændet, fjernelse af valu-
takursudsving over for ØMU-landene og formentlig øget konkurrence 
ved at indtræde i valutaunionen, men gevinsterne vurderes ikke at være 
af stor betydning for den langsigtede udvikling i dansk økonomi” (DØR 
2000: s. 6-7).

Vurderingerne er for så vidt ganske mainstream. I en lille bog, der ud-
kommer omtrent samtidig med DØRs rapport og er udgivet af Rådet for 
Europæisk Politik og forfattet af Erik Hoffmeyer, Jesper Jespersen, Chri-
sten Sørensen og Claus Vastrup, er konklusionerne på linje med DØRs: 

“Hvad angår rentespænd, er de samfundsøkonomiske konsekvenser 
næppe store, og prisgennemsigtighed, handelsomfang, investeringer vil 
kun blive marginalt påvirket af et nej til ØMU’en” (Hoffmeyer m.fl. 2000: 
s. 103-5).

DØRs analyser i 2000-analysen er altså hverken substantielt forandrede 
i forhold til egne tidligere analyser eller meget anderledes end andre fa-
gøkonomiske vurderinger. Men det er reaktionerne. Rosen for 1997-ana-
lysen er erstattet af direkte kritik. Dansk Industri indvender, at analysen 
undervurderer ØMU’ens fordele for erhvervslivet, og kritik rettes der fra 
Dansk Metal, Dansk Handel & Service, Landbrugsrådet, Håndværksrå-
det og SID. Også nogle af de tunge embedsmænd er kritiske. Finansmi-
nisteriets og Økonomiministeriets departementschefer er henholdsvis 
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skuffede og kritiske, og nationalbankdirektøren retter en række konkrete 
kritikpunkter mod analysen. Endnu en gang er det dog LO, der tager 
prisen for den mest prægnante formulering:

”Repræsentanten for Landsorganisationen mente, at kapitlet nok var det 
ringeste, formandskabet har frembragt i mands minde. Det læner sig op 
ad kapitlet om samme emne fra 1997 uden at tage stilling til, at situatio-
nen nu er en anden, fordi ØMU’en er en realitet” (DØR 2000: s. XV).

Det står ikke helt klart, hvorfor analysen skulle være en anden, blot fordi 
ØMU’en er en realitet, men det er vel her, at viden og legitimitet støder 
sammen. Den politiske situation er nemlig forandret. En EU-folkeafstem-
ning skal man ikke spøge med i en vælgerbefolkning, der otte år forin-
den havde vist, at den turde stemme nej til Maastricht på trods af stort 
set enig opbakning fra partier og organisationer.

Kritikken, der haglede ned over DØRs formandskab i medierne, fik i øv-
rigt et bizart efterspil, da det senere kom frem, at DØRs sekretariatschef, 
Peder Andersen, efter afstemningen angiveligt skulle være blevet ringet 
op af en højtstående finansministeriel embedsmand med besked om, at 
han – Peder Andersen – ikke ville have nogen fremtid i en stilling i cen-
traladministrationen, om han skulle finde på at søge en sådan. Finansmi-
nisteriets departementschef tager i Berlingske Tidende den 23. november 
2000 afstand fra en sådan udtalelse og svarer på et spørgsmål, at han vil 
tænke over, om han vil foretage en intern undersøgelse af sagen. Den er 
gennemført allerede dagen efter, hvor samme departementschef til Jyl-
lands-Posten siger: “Jeg har undersøgt sagen og må konstatere, at der er 
tale om en tom historie”. Peder Andersen fastholdt dog historien. Efter 
hans ophør i stillingen som sekretariatschef for DØR er karrieren ikke 
fortsat i centraladministrationen, men på Københavns Universitet – an-
tagelig uden sammenhæng med den nævnte episode, som jo i hvert fald 
vidner om en engageret embedsstab i centraladministrationen.

Ved afstemningen 28. september 2000 stemte ikke mindre end 87,6 pct. 
af vælgerne, og et flertal af dem – 53,2 – stemte nej. Det var en overra-
skende klar afvisning af ØMU’en i betragtning af, at et klart flertal var 
for ØMU’en langt hen i 2000. Som figur 1 viser, var mere end halvdelen 
af vælgerne positive stemt overfor ØMU’en langt hen i 2000, og de blev 
det igen i løbet af 2001 – blot ikke omkring afstemningstidspunktet. Det 
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er ikke klart, hvilken rolle DØRs analyse kan have spillet i den sammen-
hæng. Jyllands-Posten (24. nov. 2000) mener, at vismændene reelt satte 
”tilhængerne af euroen skakmat”, og at deres analyse fik en ”kolossal 
gennemslagskraft, som tilhængerne aldrig kom sig over” – men det er 
selvfølgelig gætteri.

Lise Togeby (2004) viser i sine analyser af vælgervandingerne før og 
under eurokampagnen, at holdningerne til euroen svingede i takt med 
medieopmærksomheden. Da opmærksomhedsskabende nyheder overve-
jende er negative, vil nye grupper, som engageres i eurospørgsmålet – og 
med en stemmeprocent på 87,6 blev nye grupper mobiliseret – primært 
blive udsat for en negativ framing af euroen. Hertil kommer, at eurofor-
talerne ikke kørte en just elegant kampagne. Man kan dog ikke afvise, at 
DØRs formandskabs analyse har haft konsekvenser for holdningsdan-
nelsen, fordi analyserne gjorde det sværere at skræmme vælgerne med 
konsekvenserne af et nej. 
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Kilde: Peter Munk Christiansen og Lise Togeby (2004). Magten i Danmark. 
København, Gyldendal. 

Figur 1. Vælgernes holdninger til EU og ØMU’en maj 1999-maj 2003
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Fasthold uafhængigheden

Siden DØRs fødsel er der tilkommet ikke helt få aktører, der producerer 
økonomisk viden, der indgår som input til den store politisk-administra-
tive beslutningsmaskine. Ministeriers, bankers, interesseorganisationers 
og tænketankes analyser beriger den offentlige debat og de politiske 
beslutninger – i hvert fald i de fleste tilfælde. Problemet med disse ana-
lyser er, at de, der producerer dem, står under kommando af en minister, 
en bank, en organisation eller en tænketank. Det er – må man håbe – i 
langt de fleste tilfælde ikke noget større problem. Men indimellem er 
det.

Økonomi er ingen eksakt videnskab og da slet ikke den slags økonomi, 
som DØR beskæftiger sig med. Økonomiske vurderinger kræver, nå ja, 
vurderinger, og de betjener sig af modeller, der i sagens natur er rettet 
bagud og derfor sjældent helt præcise – og da heldigvis også sjældent 
helt forkerte. I udøvelsen af en sådan metier er det eneste værn mod 
strategiske analyser og skæve skøn, at det er uafhængige og dygtige øko-
nomer, der sidder ved rattet. Det er ikke nogen garanti, men det er bedre 
end alternativerne. Især når budskabet er kontroversielt.
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390 “Landbruget har i disse år i udsigt til økonomiske 

problemer: Produktivitetsvæksten, der historisk har 

været høj, har gennem den seneste årrække været 

kraftigt faldende. Dette betyder sammen med øgede 

omkostninger og faldende afregningspriser, at der 

er pres på afkastet af den egentlige drift. I fravær 

af reale kapitalgevinster på landbrugsejendomme 

kan dette føre til negativt samlet afkast af drift og 

ejerskab. <…>

For at sikre en fremtidig udvikling i landbruget, som 

er bæredygtig i såvel økonomisk som miljømæssig 

forstand, er der behov for ændringer i landbrugets 

rammevilkår. Erhvervet skal i højere grad ligestilles 

med andre erhverv, samtidig med at miljøforhold og 

landskabelige værdier sikres ved omkostningseffek-

tiv regulering.”

Fra kapitlet, “Landbrug”, Økonomi og Miljø 2010



I politikernes kværn og 
mediernes malstrøm
Af Thomas Larsen1

Vismændene skal begå sig i et komplekst samspil med massemedierne 
og politikerne på Christiansborg. Selv om der ofte har været spændinger 
mellem vismændene og skiftende regeringer i de sidste 50 år, har der 
generelt stået stor respekt om vismandsinstitutionen. Spørgsmålet er, 
hvordan vismændene skal agere i fremtiden, hvor tempoet i medierne 
forceres og de politiske fronter mellem rød og blå trækkes skarpt op: 
Skal vismændenes tilbagetrukne og ophøjede position fastholdes – eller 
skal de være mere aktive og synlige?

Velstand er overgangsstadiet fra fattigdom til utilfredshed

Med de ord sammenfattede den tyske økonom og matematiker Helmar 
Nahr et af paradokserne ved efterkrigstidens eksplosive velstandsstig-
ning. I takt med at der blev råd til at investere i sygehuse, ældrepleje, 
skoler, universiteter, infrastruktur og skabe et fintmasket socialt sikker-
hedsnet, blev diskussionerne om tilrettelæggelsen af den økonomiske 
politik ikke mere fredelige, men tværtimod mere intense.

Få steder førte velstanden til en så massiv velfærd som i Norden og 
Danmark, og med Helmar Nahrs ord i baghovedet kan det ikke undre, at 
vismændene i 50 år ofte har befundet sig i epicentret af debatterne om 
den optimale økonomiske politik og den rette fordeling af velfærden.

Et blik på dåbsattesten viser, at vismændene kom til, da grundsporet til 
det moderne velfærdssamfund var lagt. Historikere kan fortsat skændes 
længe om, hvilke politikere og administratorer der skal have ære – eller 
skyld – for etableringen af velfærdssamfundet, så den diskussion skal 

1 Politisk kommentator ved Berlingske



392 der ikke bruges papir på her. Derimod kan det konstateres, at vismand-
sinstitutionen med perfekt timing kom til verden, da regningen skulle 
betales efter de første markante investeringer i det nye samfund. 

Styring af udgifterne

Vismandsinstitutionen blev grundlagt i Viggo Kampmanns tid som stats-
minister.

Fra 1953 til 1960 fungerede den begavede og iderige økonom som finans-
minister og strateg for de to socialdemokratiske partiformænd og stats-
ministre, først Hans Hedtoft og dernæst H.C. Hansen. 

Navnlig fra slutningen af 1950erne blev Kampmann hovedkraften bag en 
ekspansiv politik – bl.a. med indførelsen af nye afskrivningsregler, som 
fik virksomhederne til at investere – og han fik for alvor fyret op under 
en træg dansk økonomi, som havde kørt i slæbegear siden krigsårene. 
Med sine initiativer var han med til at kickstarte økonomien, så Dan-
mark kunne blive koblet på den gunstige udvikling, som var i gang i 
Europa.

I Viggo Kampmanns korte periode som statsminister fra 1960 til 1962 
blev det dog klart, at ekspansionen var svær at styre, og set i tilbage-
blikket er der en indre logik i, at vismændene kom til at virke fra 1962, 
da han blev tvunget til at træde tilbage efter sit andet hjerteanfald. En 
nedslidt Kampmann måtte underskrive dimissionspapirerne fra sin 
sygeseng på Sundby Hospital, så Statsministeriet kunne overtages af Jens 
Otto Krag.

Inden Kampmann definitivt måtte give op, havde Krag måttet vikariere 
for den sygdomsramte statsminister, og det lykkedes for vikaren at bane 
vej for et større indgreb. Presset på økonomien var imidlertid så stort, at 
Krag som ny regeringschef hurtigt måtte fokusere på at få gennemført et 
nyt omfattende indgreb – helhedsløsningen – som kom på plads i begyn-
delsen af 1963.

Næsten symbolsk for den nye vismandsinstitutions centrale opgave med 
at overvåge dansk økonomi og komme med forslag til den økonomiske 
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politik, gik de tre første vismænd – professorerne Carl Iversen, Erik Hoff-
meyer og Søren Gammelgaard – direkte ind på scenen og anbefalede en 
samlet løsning. 

Had-kærlighed

Lige fra den tid har vismænd og politikere levet i et had-kærlighedsfor-
hold, og ofte har stemningen været bestemt af, om de ledende politikere 
har kunnet fundet støtte til deres politisk hos vismændene eller det 
modsatte.

Generelt har der stået respekt om de vise mænd, som på skift har indta-
get de fremmeste pladser i formandskabet. I tilbageblikket vil man kunne 
se, at vismændenes analyser og ideer ofte er blevet overtaget af politiker-
ne på Christiansborg. Det er ikke altid sket smertefrit. Ofte har politiker-
ne givet ondt af sig, når vismændene har kritiseret den førte politik eller 
fremlagt folkeligt upopulære forslag til at konsolidere økonomien. 

Skiftende statsministre har forsøgt at kortslutte de debatter, som vis-
mændene har sat i gang, og ikke så få finansministre har hvæset ord som 
lyseslukkere og mørkemænd, når vismændene har påpeget svagheder 
i en regerings politik. Angrebene har ikke nødvendigvis bundet i, at 
politikerne har været uenige med vismændene, men politikere lever som 
bekendt i en virkelighed, hvor de skal kunne sælge deres politik til væl-
gerne, og hvor de får kontant afregning mindst hvert fjerde år. 

Enhver regeringschef vil gerne kunne sige, at det går godt med økonomi-
en, når han og ministerholdet har nået det punkt, hvor de ikke længere 
kan skyde skylden på forgængerne. Og ethvert ministerhold vil have ten-
dens til at skubbe upopulære beslutninger foran sig, mens vismændene 
– uden at skulle skelne til regeringens mulighed for at finde tilslutning 
hos vælgerne eller fremtrylle 90 mandater på Borgen – alene har til op-
gave at offentliggøre deres vurderinger ud fra en streng faglig vurdering. 
Med så forskellige udgangspunkter kan kontroverser ikke undgås, men 
er så at sige indbygget i systemet.



394 Økonomi i centrum – igen

Ser man tilbage, har der været betydelig forskel på, hvor hurtigt eller 
langsomt advarsler eller ideer fra vismændene har været om at synke 
ind i det politiske system, hvilket bl.a. har handlet om, hvor harmonisk 
eller dysfunktionelt partierne har arbejdet sammen, ligesom styrker og 
svagheder hos de enkelte regeringer har haft meget at sige. 

Til tider har stærke regeringer hurtigt realiseret anbefalinger fra vismæn-
dene. Til andre tider har en viljefast regeringschef blokeret. Når vismæn-
dene havde svært ved at vinde gehør hos Anders Fogh Rasmussen i nul-
lerne, og når deres advarsler mod en overophedning af økonomien blev 
overhørt, skyldes det ikke, at Fogh var svag, men snarere at han i kraft af 
VKO-alliancen rådede over en så sammentømret koalition, at han kunne 
føre økonomisk politik uden at tage de store hensyn til kritikerne. 

Med sin kontraktpolitik blev Fogh en regeringschef, som lovede dan-
skerne forbedret velfærd og residerede over en offentlig sektor med 
vokseværk. Bagefter måtte efterfølgerne – først Lars Løkke Rasmussen og 
siden Helle Thorning-Schmidt – trimme og barbere, da finanskrisen kom 
rullende og udløste efterkrigstidens værste økonomiske tilbageslag.

Med finanskrisens indtog blev der sat punktum for et årti, hvor værdi-
politik – læs: udlændingepolitik – spillede en usædvanlig rolle. Tilba-
geslaget betød, at det med et slag var slut med bemærkninger om, at det 
gik så godt, at de økonomiske lærebøger burde skrives om, og siden har 
dansk politik igen handlet om at få kassen til at stemme, præcis som det 
var opgaven for Jens Otto Krag, Hilmar Baunsgaard og navnlig Anker 
Jørgensen, som i 1970erne blev konfronteret med så store økonomiske 
kriser og fik kortsluttet sine parlamentariske muligheder så meget, at han 
blev nødt til at give op. Derpå fulgte to årtier, hvor først Poul Schlüters 
regeringer i 1980erne og dernæst Poul Nyrup Rasmussens ministerhold i 
1990erne fik gennemført en succesrig genopretning.

Set i et historisk løb er vi med finanskrisen kommet tilbage til en hver-
dag, hvor håndteringen af økonomi igen blevet det afgørende omdrej-
ningspunkt i dansk politik.
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Vismænd i medierne

Fra starten har vismændene ikke alene spillet en væsentlig rolle for 
politikerne, men i høj grad også for medierne. For journalister stod det 
tidligt klart, at analyser fra vismændene kunne trække overskrifter og 
bruges til at få sat sylen ind i skiftende regeringers økonomiske politik. 
Kort sagt, vismændenes rapporter rummede ofte journalistisk stof med 
relevans for en stor offentlighed.

Og hermed er vi fremme ved endnu en arena, som vismændene har 
skullet optræde i. De har ikke alene skullet indgå i et komplekst sam- og 
modspil med politikerne. De har også skullet begå sig i de massemedier, 
som skiftende vismænd har set på med lige dele reservation, fascination 
og frygt. 

En forklaring på det ambivalente forhold handler om specialistens mod-
stand mod at skulle forenkle sit stof til et punkt, hvor budskabet kan gå 
gennem medierne og nå ud til et stort publikum. I den proces forsvinder 
mellemregninger og nuancer. Og det gør ondt på eksperten. 

Dertil kommer, at journalisterne ikke altid har haft forudsætninger for at 
forstå stoffet. Husker man tilbage på fjernsynets barn- og ungdom, er der 
en grund til, at danskerne på de kornede billeder fulgte journalister som 
f.eks. Hans Bischoff og Uffe Ellemann-Jensen, som rent faktisk evnede at 
forstå og formidle økonomiske fakta. 

I dag er dækningen af økonomi blevet mere intensiv og kompetent, men 
der er fortsat mangel på journalister, som forstår de økonomiske rappor-
ter. De skarpeste økonomiske reportere og kommentatorer har stort set 
alle en akademisk uddannelse med i bagagen, og ser vi frem, kommer 
pressen til at opruste, hvis den for alvor skal løfte opgaven med at gøre 
økonomisk stof forståeligt for et bredt publikum. Selv om en del redak-
tører næppe vil indrømme det, er der fortsat et uddannelsesmæssigt 
efterslæb.
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Det har dog ikke alene været journalisterne, som har stået overfor udfor-
dringer, når det økonomiske stof skulle formidles. For økonomerne har 
der også været tale om en tilvænning. I medierne er der ikke plads til at 
fremlægge doktordisputatser, og det kræver professionel kommunikation 
at kunne skære budskaber til, så de både kommer ud over rampen og 
rummer de nødvendige forbehold.

Publicisten Alfred A. Knopf sagde engang, at en økonom er en mand, 
som forklarer det indlysende med uforståelige vendinger, og i tidens løb 
synes en del økonomer at have taget denne definition til deres hjerte og 
gjort den til en leveregel i deres formidling af økonomisk stof.

Når det er sagt, er mange økonomer dog også gået den modsatte vej og 
har arbejdet hårdt på at lære at kunne forklare svære sammenhænge i de 
korte formater, som gælder i massemedierne. Flere vismænd har været 
fremragende pædagoger, og forud for offentliggørelsen af de økonomiske 
rapporter er der – for det meste – gjort en vellykket indsats for at gøre 
analyserne tilgængelige og konklusionerne klare for andre end fagøkono-
mer. I de lykkeligste stunder har medier og økonomer fundet hinanden i 
et næsten folkeoplysende samspil. 

Og så hører det i øvrigt med til historien om mediernes dækning af 
økonomi, at vismænd og andre økonomiske eksperter ikke kun har fået 
taletid i de korte nyhedsindslag i de elektroniske medier eller i aviser-
nes nyhedsartikler. I takt med, at medierne har øget dækningen af dansk 
og international økonomi, er der blevet satset mere på større indslag i 
radio og tv samt længere analyser i dagspressen, ligesom økonomer ofte 
inviteres indenfor i tv-studierne til grundige diskussioner af økonomi-
ske planer og reformer. Her kan de optræde som sande eksperter, der får 
tid til at folde stoffet ud, ligesom de i aviserne kan stille op til længere 
interviews, hvis de da ikke allerede er blevet bedt om at skrive egne 
klummer.

Alt i alt er dækningen blevet løftet. 
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Magtfulde vismænd

Har vismændene så sat sig spor, når de er trådt op foran politikerne 
eller er gået i medierne? Ja, man skal ikke tage fejl af, at økonomer, og 
især vismænd, har magt. Ser man tilbage på vismændenes mere end 100 
rapporter gennem de sidste 50 år, har de kontinuerligt sat væsentlige 
dagsordener og banet vejen for store konkrete ændringer i den konkrete 
økonomiske politik.

Som nævnt har ikke alle politikere været lige lydhøre. I de senere år 
er især Anders Fogh Rasmussen blevet kritiseret for at have haft for 
lidt fokus på den økonomiske politik i sin tid som statsminister. Han 
udfordrede sine modstandere i værdipolitikken og skærpede linjen i 
Danmarks udenrigs- og sikkerhedspolitik. Ifølge økonomerne svigtede 
Fogh ved ikke at vise tilstrækkelig rettidig omhu i styringen af de offent-
lige udgifter, ligesom han er blevet kritiseret for ikke at gennemføre de 
nødvendige strukturreformer. Fogh anstrengte sig ikke nok for at gøre de 
gode tider bedre, lyder anklagen i dag. 

Ikke desto mindre præsterede han et vigtigt resultat, da han i forsom-
meren 2006 kunne notere sig brede forlig om globaliseringsaftalen og 
velfærdsaftalen. Med den sidste aftale lykkedes det at reformere efterløn-
nen og koble danskernes stigende levealder sammen med tidspunktet for 
deres tilbagetrækning fra arbejdsmarkedet. 

Princippet er såre simpelt: Lever vi længere, skal vi også arbejde længe-
re, for ellers vil vi stille og roligt få mere tid udenfor end på arbejdsmar-
kedet, og det bliver i længden dyrt for samfundet. Alligevel var det ingen 
selvfølge at få knæsat princippet.

Indtil velfærdsaftalen blev en realitet, havde det været forbundet med 
livsfare for politikere at tale om reformer af efterløns- og pensionsalde-
ren. Sporene fra Poul Nyrup Rasmussens eklatante brud på sin efterløns-
garanti fra valgkampen i 1998 skræmte og havde gjort opgør med efter-
lønnen tabubelagt blandt politikerne på Christiansborg.

I forløbet, som førte frem til velfærdsaftalen, kom økonomer til at spille 
en central rolle. Vismændene skubbede på og opfordrede til reformer, 
men politikerne lå underdrejet. Så blev Velfærdskommissionen nedsat, 
og kommissionens økonomiske eksperter udarbejdede rapporter, ind-



398 kaldte til pressemøder, rejste rundt i landet og optrådte flittigt i medier-
ne, og de fik efterhånden gjort det klart for danskerne, at det var nød-
vendigt at ændre på tilbagetrækningsalderen, hvis vi også skulle kunne 
finansiere velfærden i fremtiden.

Torben M. Andersen og Nina Smith – som begge havde fået dyrebar 
træning fra deres tid som vismænd – kom til at fungere som kraftfulde 
pædagogiske motorer og trak reformforslagene gennem den offentlige 
debat.

Ser vi på de senere års vigtigste reformer – det vil sige genopretnings-
pakken med halveringen af dagpengeperioden fra 2010, tilbagetræk-
ningsreformen fra forsommeren 2011 eller skattereformen fra foråret 
2012 – har vismændene hver gang spillet vigtige roller som idemagere og 
ambassadører for reformerne.

Kun når det gælder boligskatterne, er politikerne konsekvent veget uden-
om. Trods mange velmente råd er det ikke lykkedes for vismændene at 
overbevise politikerne om, at skat i højere grad bør flyttes fra arbejde til 
mursten.

Store udfordringer venter

Forude venter et langt træk, før balancen i dansk økonomi er genopret-
tet. Af samme grund kan der argumenteres for, at vismændene – trods 
deres gennemslagkraft – ikke har formået at sætte scenen tilstrækkeligt 
effektivt, ligesom politikerne kan kritiseres for ikke at have været hand-
lekraftige nok.

Reelt er diskussionen mere nuanceret, for der er gennemført væsentlige 
reformer og initiativer. 

I sin tid som statsminister fra 2009 til 2011 lykkedes det for Lars Løkke 
Rasmussen at gennemføre genopretningspakken og tilbagetrækningsre-
formen. Han fik dermed drevet væsentlige strukturreformer frem på et 
tidspunkt, hvor de færreste – og vel ikke engang vismændene selv – hav-
de troet, at det kunne lade sig gøre at finde flertal for så store reformer. 



399

I 
p

o
l

It
Ik

e
r

n
e

s
 k

v
æ

r
n

 o
g

 m
e

d
Ie

r
n

e
s

 m
a

l
s

t
r

ø
m

Dansk Folkeparti var med til at bære reformerne, og på et møde i Finans-
udvalget i Folketinget, hvor vismændene var mødt op, kunne Kristian 
Thulesen Dahl ikke dy sig. Han konstaterede, at VK-regeringen og Dansk 
Folkeparti havde lyttet til anbefalingerne fra vismændene og loyalt gen-
nemført reformerne af hensyn til soliditeten i dansk økonomi – og se nu, 
hvordan det var gået, tilføjede han. På det tidspunkt var VKO-alliancen i 
strid modvind hos vælgerne, og fagbevægelsen kørte sammen med S og 
SF en massiv kampagne rettet mod reformerne, som S og SF i øvrigt se-
nere blev nødt til at overtage og forsvare, da regeringsmagten var vundet.

I samme periode angreb ikke blot Enhedslisten, men også centrale politi-
kere fra S og SF i flere omgange vismændene for udelukkende at præsen-
tere borgerligt-liberale råd. Kritikken stilnede af, da regeringsmagten var 
erobret, og nye ministre fra S og SF pludselig stod med ansvaret for at få 
budgetterne til at balancere. 
Som den italienske satiriker og skribent, Carlo Manzoni, engang bemær-
kede, er der intet, som ændrer et partis linje så meget som overgangen 
fra opposition til regering…

Politikerne lytter – også til økonomer

Til økonomernes lettelse har Helle Thorning-Schmidt som statsminister 
overtaget hovedlinjen i den økonomiske politik fra Lars Løkke Rasmus-
sen. 

Som nyvalgt regeringschef i efteråret 2011 måtte hun korrigere sine 
økonomiske planer fra tiden i opposition, ligesom hun blev tvunget til at 
luge grundigt ud i sine valgløfter. 

Thorning blev tilskyndet til skiftet af den radikale leder, Margrethe 
Vestager, som forud for valget havde været uhyre præcis og determineret 
i sine krav til stram budgetstyring og strukturreformer. Vestager blev che-
farkitekten bag SRSF-regeringens økonomiske politik, hvor der blev lagt 
vægt på gennemførelse af reformer og benhård budgetkontrol.

Et eksempel er budgetlovene, som SRSF-regeringen fik på plads i foråret 
2012 sammen med Venstre og Det Konservative Folkeparti. Fremover 
skal der være en fast øvre grænse for udgifterne i stat, regioner og kom-



400 muner. Udgiftslofterne skal vedtages af Folketinget og gælde fire år frem 
– hvilket skal modvirke, at udgiftsvæksten fortsætter med at overskride 
det planlagte, sådan som det har været reglen i en lang årrække. 

Også vismandsinstitutionens funktion som “finanspolitisk vagthund” er 
blevet skærpet. Læser man L 167 – forslag til lov om ændring af lov om 
Det Økonomiske Råd og Det Miljøøkonomiske Råd, som blev vedtaget i 
forsommeren 2012 med støtte fra alle partier, bortset fra Enhedslisten – 
kan man se, at Det Økonomiske Råd fremover skal have en mere frem-
trædende plads i vurderingen af finans- og udgiftspolitikken. Vismænde-
ne skal således vurdere, om den førte økonomiske politik er holdbar. De 
skal vurdere, om udgiftslofterne stemmer med de finanspolitiske mål-
sætninger, og om de vedtagne udgiftslofter bliver overholdt.

Lovforslaget blev fremsat af økonomi- og indenrigsminister Margrethe 
Vestager, som stort set konsekvent har støttet anbefalingerne fra vismæn-
dene. Ganske sigende hed et af de Radikales slogans forud for valget i 
2011 – “vi lytter – også til økonomer”.

Sloganet kunne med lige så god ret veksles til – “vi lytter - især til vis-
mændene” – og hos mange økonomer vil der være en selvstændig pointe 
i, at vismandsinstitutionen i sit 50 års jubilæum har fået netop Mar-
grethe Vestager som øverste politiske chef. Udover hendes lydhørhed 
overfor vismændenes forslag, er hun leder af det parti, som kæmpede for 
oprettelsen af et uafhængigt økonomisk råd og fik det etableret.

At det radikale pres har kostet dyrt for S og SF, er en anden historie. De 
to partier har været tæt på at knække ryggen på at skulle opgive valgløf-
ter og slå ind på en ny kurs. Begge fik en historisk ringe start på deres 
tid i regering og måtte i løbet af det første år i regering vinke farvel til 
titusinder af frustrerede vælgere. 

Præcis som Kristian Thulesen Dahl oplevede det, har socialdemokrater 
og SF’ere mærket, at det kan være svært at følge rådene fra vismændene 
og samtidig bevare vælgernes opbakning…
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Skarpe frontlinjer

Fremover venter nye udfordringer. De seneste års reformpolitik og fokus 
på budgetdisciplin skal kombineres med en bedre konkurrenceevne i 
både den private og offentlige sektor. Der skal satses mere på uddannel-
se, forskning og innovation. Og der skal gennemføres en grøn omstilling, 
som fører til en bedre udnyttelse af energien og resulterer i ny grøn tek-
nologi, som danske virksomheder kan tjene penge på ude i verden. 

Også på det grønne felt får vismændene en vigtig rolle at spille, efter at 
vismandsinstitutionen har overtaget Institut for Miljøvurdering (IMV). 
Instituttet blev oprindeligt ledet af den danske politolog og forfatter 
Bjørn Lomborg, kendt for bogen “Verdens sande tilstand”, som udløste 
et voldsomt internationalt opgør med forskere og miljøforkæmpere. 

I fremtiden skal det Det Miljøøkonomiske Råd belyse samspillet mel-
lem økonomi og miljø samt effektiviteten i miljøindsatsen. Dermed får 
vismændene en aktie i de udfordringer, som dagens og morgendagens 
politikere skal forholde sig stadigt mere direkte til.

På ét punkt vil vismændenes pres på politikerne dog aftage. I hvert fald 
for en tid. Midt under det store 50 års jubilæum udsendte vismændene 
i 2012 rapporter med et budskab, som kom bag på mange: Groft sagt 
var beskeden fra vismændene, at politikerne havde gennemført så store 
reformer, at behovet for nye reformer var mindsket. 

Argumentationen faldt i to dele. Dels var reformbehovet for at forbedre 
de offentlige finanser objektivt set blevet mindre med politikernes ini-
tiativer, mente vismændene. Dels ville det kræve en svær tilpasning for 
dansk økonomi at absorbere yderligere tiltag i retning af at øge arbejds-
udbuddet. 

Ironisk nok udløste budskabet masser af debat – og kritik. I kritikernes 
øjne var vismændenes vurdering ikke rigtig, for dansk økonomi behø-
ver efter deres mening flere reformer, og endelig mente kritikerne, at 
vismændene ud fra en taktisk synsvinkel var dybt naive, når de lettede 
reformpresset på politikerne. Dermed risikerede vismændene at give de 
folkevalgte en kærkommen undskyldning for at neddrosle ambitionerne 
til skade for muligheden for at føre en ansvarlig økonomisk politik, lød 
kritikken.



402 Vismændene afviste på deres side, at de skal tænke taktisk. De skal alene 
fremlægge saglige analyser, som politikerne må tage bestik af, lød forsva-
ret.

Alt i alt behøver man ikke være en politisk Einstein for at konstatere, at 
debatten om tilrettelæggelsen af den økonomiske politik næppe bliver 
mindre intens i de kommende år, hvor vi som nation ikke alene skal 
kæmpe med indre udfordringer i form af en demografisk udfordring med 
flere ældre og færre unge, men også står over for ydre udfordringer som 
følge af en mere intens global konkurrence fra nye økonomiske kraftcen-
tre. 

Derfor er der også grund til at fokusere på svaghederne i interaktionen 
mellem vismændene, medierne og politikerne. For der er svagheder.

Som sagt er der i de seneste år blevet produceret vigtige løsninger i 
forsøget på at tackle den økonomiske krise, men vejen dertil har været 
stenet, og ser man på mediebilledet, har debatterne om økonomien ofte 
været polariseret, hvilket ikke kun skyldes politikernes optræden, men i 
høj grad også medierne. 

Politisk set har brudfladerne mellem rød og blå blok været skarpere i de 
senere år, men medierne har ikke netop gjort forskellene mindre i deres 
dækning af politik og økonomi, men har tværtimod forstærket og drama-
tiseret konflikterne. 

En forklaring er, at konkurrencen i medieverdenen aldrig været hårdere. 
Nok satses der på analyser, baggrund og perspektiv, men i sin kerne har 
nyhedsjagten aldrig været mere forceret. Nyheder sælges i dag på nye 
platforme, hvor konkurrencen om at komme først ikke længere tælles 
dage og timer, men i minutter og sekunder. Dertil kommer, at medierne – 
og især aviserne – har satset mere på at profilere sig ved at trække deres 
holdningsmæssige og ideologiske udgangspunkter skarpere op. I dag går 
der ikke lang tid, før nyheder er udstyret med analyser og kommentarer, 
som igen kommenteres af et stort antal vælgere på avisernes hjemmesi-
der eller på de sociale medier. Det har resulteret i mere debat, hvilket 
burde være godt for folkestyret, men mange digitale diskussioner har det 
med at blive rå og uforsonlige.
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Nogle vil sige, at det ikke er nyt. Medierne har altid været håndfaste i 
deres reportager og kommentarer, ligesom politik i alle dage har været 
en kontaktsport. Den tidligere radikale leder, Niels Helveg Petersen, som 
kan tage en del af æren for genopretningen af dansk økonomi under Poul 
Schlüter og Poul Nyrup Rasmussen, henviste ofte til Løgstrups gamle 
citat om, at politik er en organiseret magtkamp, mens Ritt Bjerregaard 
engang udtalte, at politik ikke er damete med blødt brød. 

Kort sagt, der har altid været – og vil altid være – et element af brutalitet 
i politik, men det er min påstand, at medier og politikere i fællesskab 
trækker frontlinjerne skarpere op. Hvilket ikke kun er en dansk trend, 
men i høj grad også en international udvikling.

Svagelige økonomer?

Stillet over for en udvikling, hvor medierne agerer hurtigere end nogen-
sinde før, og hvor politikerne ofte er engageret i permanent valgkamp, 
synes flere økonomer at have fået nervøs mave. Hvilket ikke er godt for 
økonomerne, men endnu værre for offentligheden. 

I de sidste valgkampe har vi set eksempler på økonomer, som har trukket 
stikket og nægtet at udtale sig til medierne. Her taler vi ikke om vismæn-
dene, der traditionelt melder sig ud af den offentlige debat under valg-
kampe, men om centrale økonomer, som har henvist til, at de ikke vil 
misbruges i det politiske spil om magten.

Synspunktet er måske forståeligt, når man ser på, hvordan økonomer til 
tider bliver brugt, misbrugt eller misforstået, men det er ikke desto min-
dre stærkt bekymrende, når økonomerne trækker sig tilbage til elfenben-
stårnene på universiteterne, for taberne bliver offentligheden - borgerne 
- som ikke får pejlemærker at navigere efter og risikerer at falde som de 
første ofre i valgkampens talkrige. 

Er vismændene nok til stede?

Når det gælder vismændene, er der grund til at diskutere, hvor vidt de er 
tydelige nok og tilstrækkeligt til stede i diskussionerne om tilrettelæggel-



404 sen af den økonomiske politik. Det bør også debatteres, om karensperio-
derne, hvor vismændene holder sig på afstand af medierne og ikke udta-
ler sig offentligt, er mere til gavn for vismændene end for offentligheden.

Siden starten i 1962 har det været et afgørende kriterium, at vismænde-
ne skal repræsentere den ypperste sagkundskab, og at de kun udtaler sig 
på en sikker faglig baggrund. Dertil kommer, at institutionen skal optræ-
de uafhængigt af det politiske system. 

Skiftende overvismænd har vogtet over disse dyder, først og fremmest 
fordi de har ønsket at beskytte den høje faglighed, men de har nok heller 
ikke været blinde for, at den tilbagetrukne position er bekvem, ligesom 
den - paradoksalt nok - kan give større gennemslagskraft, når de endelig 
melder ud. I den forstand kan det være klogt ikke at blive en permanent 
deltager i den daglige polemik. De samme overvejelser gælder i øvrigt 
for en nationalbankdirektør, som også skal passe på sin uafhængighed og 
eksklusivitet, så budskaberne fra Nationalbanken får ekstra vægt, når de 
kommer. 

Svagheden ved systemet er, at vigtige økonomiske spørgsmål forbliver 
ubesvaret eller besvares for sent af landets fremmeste eksperter. I væ-
sentlige debatter kan der mangle udmeldinger fra den institution, som 
på papiret burde forsyne offentligheden med de sagligt stærkeste og 
politisk mest uafhængige vurderinger. 

Spørgsmålet er om vismændene bør ændre kurs? 

Et kursskifte vil ikke være let, og der er mange argumenter imod at 
ændre på en praksis, som har holdt i et halvt århundrede. Men uden 
mere markant deltagelse risikerer offentligheden, at vismændene ikke i 
tilstrækkelig grad er på banen, når planer og initiativer i den økonomi-
ske politik debatteres i medierne eller forberedes på Christiansborg.
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406 “Samlet set er der ganske begrænsede muligheder 

for at opnå et ekstra skatteprovenu ved ændringer 

i beskatningen for de højeste arbejdsindkomster. 

Hvis målsætningen er at øge skatteprovenuet og 

samtidig gøre indkomstfordelingen mere lige, skal 

der derfor tænkes i andre skatteinstrumenter. Som 

fremført ovenfor forekommer boligbeskatningen at 

være et mere nærliggende valg.”

Fra kapitlet “Indkomstfordeling”, Dansk Økonomi,  
efterår 2011



Ny økonomisk  
tænkning ved INET  
centret i København
Af Katarina Juselius1

Artiklen tager udgangspunkt i den aktuelle krise og diskuterer vedva-
rende ubalancer i økonomien, der sandsynligvis medvirkede til op-
bygningen af boligboblen, og argumenterer for at modeller baseret på 
den repræsentative agent med rationelle forventninger vil være mindre 
velegnede til at opdage denne type ubalancer. Artiklen foreslår modeller 
baseret på ufuldkommen viden (Imperfect Knowledge Economics) som 
en alternativ tilgang for at forstå vedvarende afvigelser fra økonomi-
ske ligevægte og diskuterer, hvordan disse modeller kan tages til data. 
Afslutningsvis illustrerer artiklen, hvordan antagelsen om ufuldkommen 
viden kan bidrage til at forklare vedvarende udsving i den reale valuta-
kurs og i Phillips kurvens naturlige arbejdsløshed.

Den finansielle krise, der ramte verden i 2007, kom som en fuld-
stændig overraskelse for de fleste økonomer, centralbanker og po-
litikere. Efter Lehman Brothers’ konkurs og nedsmeltning af den 
finansielle sektor, udvikledes den finansielle krise til en verdens-
omspændende økonomisk recession og en omfattende gældskrise. 
Man kan godt sige, at krisens omfang og alvor har understreget 
behovet for bedre at forstå den indbyrdes afhængighed mellem 
den finansielle sektor og den reale økonomi. Som en reaktion på 
krisen blev Institute for New Economic Thinking (http://inete-
conomics.org/) etableret i 2009 i New York, med det formål at 
udvide økonomisk tænkning gennem åben debat. INETs bestyrelse 

1  Økonomisk Institut, Københavns Universitet. Katarina Juselius ønsker at takke Morten Nyboe Tabor 
for yderst værdifulde kommentarer til en tidligere version.

http://www.microsofttranslator.com/bv.aspx?from=en&to=da&a=http%3A%2F%2Fineteconomics.org%2F
http://www.microsofttranslator.com/bv.aspx?from=en&to=da&a=http%3A%2F%2Fineteconomics.org%2F


408 udgøres i øjeblikket af en stor gruppe kendte økonomer, herunder 
seks vindere af Nobelprisen i økonomi.

INET støtter ny forskning gennem forskningsbevillinger, som 
hovedsageligt består af tilskud til enkelte forskere, men i nogle 
tilfælde til oprettelse af nye forskningscentre. INET-centret for 
Imperfect Knowledge Economics ved Økonomisk Institut på Kø-
benhavns Universitet (http://www.econ.ku.dk/inet) er et sådant 
center. Det har til formål at udvikle nye makroøkonomiske og 
finansielle teorier i en modelramme, hvor ufuldkommen viden 
og ukvantificerbar usikkerhed om fremtidige udfald er en iboende 
præmis, og hvor der er et gensidigt (refleksivt) forhold mellem den finan-
sielle og den reale økonomi. Dette svarer i bred forstand til de ideer den 
berømte finansmand George Soros, en af INETs sponsorer, har foreslået 
som et alternativ til mainstream økonomisk tænkning. Jeg vil i det føl-
gende prøve at forklare de centrale ideer ved INET centret i København.

I København har vi i flere årtier analyseret makroøkonomiske og finan-
sielle data med den kointegrerede VAR-model. Sammen med studerende 
og kolleger har jeg anvendt CVAR-modellen på data fra mange forskel-
lige lande, sektorer og perioder og gang på gang fundet, at der er mere 
persistens i relationerne imellem de økonomiske variable, end hvad 
rationelle forventnings teorier kan forklare. Denne persistens ser ofte ud 
til at være forbundet med finansielle variable som realrenten, den reale 
valutakurs, rentespændet og de reale aktiekurser. 

Jeg vil begynde med at illustrere hvordan husprisernes kraftige stigning 
kan være relateret til usædvanlige bevægelser i realrenten og de reale 
aktiekurser. Figur 1 illustrerer udviklingen i danske huspriser (lys linie) 
og forbrugerprisindekset (mørk linie) fra 1971 til 2011, begge målt i 
logaritmer. I perioden op til 1995 var der en rimelig overensstemmelse 
mellem de to serier, selvom huspriserne bevægede sig i lange konjunk-
tursvingninger omkring forbrugerpriserne. Efter 1995 begynder huspri-
sernes himmelflugt, bl.a. som følge af introduktionen af rentetilpasnings-
lån. Efter indførelsen af afdragsfrie lån i 2005 vokser huspriserne i en 
periode eksponentielt og ender med at vokse omtrent 70 pct. mere end 
forbrugerpriserne. At de ekstraordinære høje huspriser i denne periode 
blev muliggjort af en enorm kreditudvidelse, forårsaget af usædvanligt 

http://www.econ.ku.dk/inet
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lave rentesatser og introduktionen af nye lånetyper, burde nok have vakt 
grund til bekymring meget tidligere.

Udviklingen i den danske reale obligationsrente i perioden 1967-2012 
fremgår af figur 2 og viser at realrenten svingede kraftigt op til midten af 
firserne. Lige før dereguleringen af kapital-bevægelserne i 1983 var den 
helt i top på 12,5 pct. for derefter at udvise en faldende trend, dog med 
mindre udsving undervejs. Efter 1995 er nedgangen meget udtalt, hvilket 
delvist kan forklare husprisernes stigning i perioden efter 1995. 

Log
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Danske huspriserForbrugerpriser

Kilde: MONA database

Figur 1. Udviklingen i logaritmen til huspriser og forbugerpri-
sindekset i Danmark
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Figur 3 viser udviklingen i danske aktiepriser, målt med OMXC20-in-
dekset, i relation til udviklingen i det danske nominelle bruttonatio-
nalprodukt for perioden 1990-2012. Serierne er målt i logaritmer og en 
ændring på 1,0 på y-aksen svarer til en ændring i forholdet på 100 pct.. I 
perioden fra 1990-2007 steg aktiepriserne derfor mere end 100 pct. mere 
end det nominelle BNP. Stigningstakten i den finansielle formue efter 
1995 er særdeles iøjnefaldende og kan have medvirket til yderligere at 
skubbe efterspørgslen på boliger og derfor til husprisernes himmelflugt i 
den samme periode.

Disse vedvarende bevægelser væk fra de historiske langsigtsrelationer 
illustrerer nogle typiske træk ved økonomiske tidsserier, som man-
ge standardmodeller har vanskeligt ved at forklare. Eksempelvis står 
afvigelserne af huspriserne fra forbrugerpriserne over de sidste 15 år i 
åbenlys kontrast til den teoretiske antagelse om langtidshomogenitet og 
betyder, at vi ikke bare har haft en vareinflation, men også en huspri-
sinflation. Også i forhold til aktiepriserne viser figur 3, at de er steget 
meget hurtigere end priserne i resten af økonomien. Det understøttes af 
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Figur 2. Den reale statsobligationsrente i Danmark
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empirisk testning, som afviser langtidshomogenitet mellem varepriser, 
aktiepriser og huspriser. Ydermere tyder realrentens lange vedvarende 
udsving fra gennemsnitsrenten på, at inflation og nominel rente ikke 
samvarierer, hvilket er uforeneligt med antagelsen om stationaritet, som 
de fleste teorier implicit bygger på.

Jeg vil i det følgende argumentere for, at det er denne uforenelighed 
mellem data og teori, som var grunden til, at traditionelle økonomiske 
modeller ikke var i stand til at advare de politiske beslutningstagere om 
risikoen for det, der blev den værste økonomiske krise i næsten et år-
hundrede. Som figurerne antyder, var der information i data om risikoen 
for den kommende krise, men denne information blev systematisk over-
set. Men hvorfor så økonomer ikke de store ubalancer? Jeg tror, at der 
vil være en indbygget tendens i standard-ligevægtsmodeller til at overse 
denne types ubalancer af følgende grunde: Når der opstår en ubalance, 
som modsvares af andre ubalancer, så kan det se ud som om, at økono-
mien er i balance. Men, hvis ubalancerne er et resultat af urealistiske 
forventninger til væksten, er det en utroligt følsom situation, for går det 

Figur 3. Danske aktiepriser i relation til dansk bruttonational-
produkt i logaritmer

Kilde: Bloomberg financial database.
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412 bare lidt galt ét sted, så braser hele systemet sammen. Og det var det, vi 
oplevede med finanskrisen og husboblen, som bristede. Vi havde haft en 
meget lang periode med en usædvanligt lav rente, stigende efterspørgsel 
efter boliger som følge af stigende finansielle formuer, og en tilsvarende 
voldsom stigning i boligpriserne. Det var de mange ubalancer, affødt af 
en vekselvirkning mellem urealistiske forventninger i finansmarkedet og 
den reale økonomi, der var med til at skabe og sløre boligboblen. 

Hvorfor kom krisen som en overraskelse for de fleste? 

Der var mange som stillede det spørgsmål, særligt blandt dem der miste-
de en stor del af sin formue. En af dem var hendes majestæt dronningen 
af Storbritanien, der den 5. november 2008, efter at have tabt 25 millio-
ner britiske pund, spurgte økonomerne ved London School of Economi-
cs: “If these things were so large, how come everyone missed them?” Det 
tog de britiske økonomer mere end et halvt år at give følgende svar: “… 
So in summary, Your Majesty, the failure to foresee the timing, extent 
and severity of the crisis and to head it off, while it had many causes, 
was principally a failure of the collective imagination of many bright 
people, both in this country and internationally, to understand the risks 
to the system as a whole”.

Hvad er så grunden til denne kollektive mangel på fantasi? Et godt bud 
er, at dagens generation af økonomer har lært at fortolke økonomiens 
funktionsmåde gennem modeller baseret på en repræsentativ agent med 
såkaldte rationelle forventninger (REH-modeller). Noget forenklet kan 
man sige, at REH antager, at økonomiske aktører har fuldstændig viden 
om en forudbestemt økonomisk struktur, som er konstant over tiden på 
linje med fysiske love. Under denne antagelse er det “rationelt” at basere 
forventninger om fremtidige udfald på denne model. Eftersom struktu-
ren antages at være kendt, er det rationelt for hver økonomisk aktør at 
bruge denne samme model, og vi ender med en repræsentativ agent. Der 
er stokastiske stød til modellens kausale variable, men det antages, at 
disse kan beskrives med en kendt sandsynlighedsfordeling. Det betyder, 
at vi fuldstændigt kan specificere den økonomiske struktur. Således har 
den repræsentative agent i modellen kendskab til alle mulige fremtidige 
udfald og deres sandsynligheder. Dermed kan den fundamentale usik-
kerhed om fremtidige udfald (såkaldt Knightian uncertainty) reduceres 
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til kvantificerbar risiko, som den rationelle agent kan forsikre sig imod. 
Dersom alle fremtidige udfald blot er tilfældige realisationer fra en 
fuldstændigt forudbestemt sti vil intet reelt uventet ske, der vil få den 
repræsentative agent til at revidere sin forventningsdannelse eller ændre 
sin prognosestrategi. Disse antagelser indebærer lidt forenklet, at det 
økonomiske system altid bevæger sig hen imod en specifik ligevægt (om-
end potentielt med en vis træghed). Dette modsiges af figurerne 1-3, der 
viser, at der er bevægelser væk fra ligevægten i længerevarende perioder 
(5-6 år eller endnu mere). 

En anden potentiel grund er, at disse modeller i stor udstrækning igno-
rerede betydningen af samspillet mellem den finansielle sektor og den 
reale økonomi, navnlig den der i perioder kan medføre en selvforstær-
kende tilbagekobling. Et sådan refleksivt samspil mellem den finansielle 
sektor og den reale økonomi står i modsætning til hypotesen om efficien-
te markeder (EMH), der postulerer, at et finansielt marked er efficient og, 
hvis uforstyrret, vil bringe prisen til dens ligevægtsværdi. Under denne 
antagelse er der ingen grund til at være bekymret over virkningerne af 
den finansielle sektor på den reelle økonomi og derfor heller ikke til 
at regulere det finansielle marked. Dog tyder figur 3 på, at aktiepriser-
ne havde bevæget sig langt væk fra øvrige priser allerede mange år før 
boblen brast. Aktieprisens vekselvirkning med huspriserne var med til at 
forårsage husprisernes himmelflugt.

Hvor godt klarer de rationelle forventningsmodeller sig når de tages til 
data? Som allerede nævnt er der empirisk mere persistens i data (f.eks. 
de vedvarende ubalancer i ovenstående figurer), end disse modeller 
typisk kan forklare. Men det er ikke kun den alt for store persistens, 
som er et problem for REH-modeller. Strukturelle brud i de estimerede 
parametre er yderst almindeligt i empiriske analyser af økonomiske data, 
men det passer dårligt sammen med antagelsen om strukturel uforander-
lighed i disse modeller. Eksempelvis forårsagede kapitaldereguleringer-
ne i 1983 nogle meget store skift i den danske pengeefterspørgsel.

Det skal dog nævnes, at man i årenes løb har prøvet at gøre mange 
REH-modeller mere fleksible ved at tilføje forskellige friktioner og ad 
hoc kortsigtsdynamik. Men gyldigheden af de basale antagelser bliver 
sjældent testet, og når de bliver testet klarer de oftest ikke en mere kræ-
vende statistisk kontrol. Se for eksempel Juselius og Franchi (2007). 



414 Er der alternativer til den rationelle forventningshypotese? 

Få økonomer vil påstå, at den rationelle forventningshypotese er en 
realistisk beskrivelse af virkeligheden, men mange vil argumentere for, 
at der ikke er andre alternativer. INET-centret prøver at vise, at der er. En 
potentiel grund til at rationelle forventningsmodeller ikke i tilstrækkelig 
grad kan forklare vigtige empiriske aspekter er, at forventningsdannelsen 
i den virkelige verden bygger på ufuldkommen viden og fundamental 
usikkerhed om fremtidige udfald, og ikke kun på risiko som kan forsik-
res. Teorien for Imperfect Knowledge Economics (IKE) er et forsøg på at 
formulere økonomisk teori i en modelramme, der tillader ikke-rutine-
mæssige strukturelle ændringer (dvs. strukturelle ændringer, der ikke 
kan forudses) og iboende ufuldkommen viden, jf. Frydman og Goldberg 
(2007, 2011). Dermed ændres den modelramme, hvori vi modellerer 
individers økonomiske adfærd, og det har konsekvenser for, hvordan 
individers optimale beslutningstagning kan modelleres.

Når individerne står over for ufuldkommen viden om den økonomiske 
struktur, er det optimalt, dvs. rationelt, at bruge mange forskellige øko-
nomiske modeller til at forudsige fremtidige resultater, og det er optimalt 
at revidere sin forventningsdannelse over tid, når de faktiske udfald 
ikke er som forventet. Da fremtidige udfald aldrig fuldt ud vil kunne 
beskrives med en sandsynlighedsfordeling, vil det også være optimalt og 
derfor rationelt for individer at inkludere psykologiske faktorer i deres 
forventningsdannelse, præcis som “Behavioral Economics” gennem 
omfattende forskning empirisk har påvist, at individer gør. IKE-teorien 
modellerer individers forventningsdannelse som et separat input til 
modellen og udforsker muligheden for at ændringerne i denne over tid 
kan beskrives med kvalitative og betingede restriktioner. Samlet set leder 
IKE-teorien til, at individernes forventningsdannelse kan drive prisen 
væk fra historiske benchmark værdier i lange persistente svingninger, 
dvs. IKE-teorien kan forklare de persistente udsving vi ser i data.

Det er vigtigt at pointere, at IKE-teorien anvender økonomers stan-
dard-værktøjskasse og opfylder standardkrav til individuel rationalitet, 
nyttemaksimering, præferencer, osv. Men ved at inddrage ikke-rutine-
mæssige strukturelle ændringer og ufuldkommen viden i økonomisk 
teori ændrer IKE den sammenhæng, hvori rationel individuel beslut-
ningstagning modelleres. IKE-teorien udfordrer dermed ikke antagelsen 
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om individuel rationalitet, men definerer individuel rationalitet i en 
anden modelramme.

Er IKE så en “free lunch”? Desværre er prisen for at ændre rammen for 
individuel rationalitet, at IKE-teorien producerer mindre præcise hy-
poteser, som kan testes. Dette skyldes at IKE-teorien forudsiger kausale 
sammenhænge, der ændrer sig over tid, hvor ændringerne kun restrik-
teres kvalitativt og betinget. IKE-teorien har bredere konsekvenser, som 
eksempelvis at uregulerede finansielle markeder vil have en tendens til 
at drive prisen væk fra fundamentale langsigtsværdier, eller at vedva-
rende uligevægte i en sektor af økonomien vil kunne forventes at blive 
kompenseret af lignende uligevægte i andre sektorer.

Fordi IKE-teorien i denne forstand er “løsere” end traditionelle main-
stream teorier, er det nødvendigt at kombinere IKE med en stærk em-
pirisk økonometrisk metodologi. Det er her Københavnerskolens koin-
tegrerede VAR (CVAR) metode kommer ind i billedet. Hvor rationelle 
forventningsmodeller typisk har svært ved at forklare de vedvarende 
udsving og strukturelle brud, som CVAR-analysen afdækker i data, kan 
disse underbygges af IKE-teorien. Dog er CVAR-modellen en statistisk 
funderet model og derfor fuldt ud specificeret, hvilket kan se ud som en 
modsætning til IKE-teoriens antagelser. Derfor vil jeg nedenfor give en 
kort introduktion til CVAR-metodologien og diskutere, hvordan den kan 
komplementere IKE-teorien.

CVAR som en empirisk metode

CVAR-modellen starter fra en eksplicit formulering af en sandsynlig-
hedsfordeling for alle data i stikprøven, der er udvalgt på grundlag 
af den pågældende teoretiske model. Metoden er baseret på Trygve 
Haavelmos “Probability Approach to Economics”, for hvilken han blev 
tildelt Nobelprisen. I denne tilgang betragtes de pågældende data som 
en realisation fra en underliggende flerdimensional stokastisk proces. 
Det er vigtigt at pointere, at inferens i CVAR-modellen handler om de 
foreliggende observationer, og en generalisering udover den undersøgte 
periode kan ikke nødvendigvis lade sig gøre. Dog er den skræddersyet 
til at beskrive karakteristiske træk ved makroøkonomiske data såsom 
sti-afhængighed, enhedsrødder, strukturelle brud, skift i ligevægtsvær-

http://www.microsofttranslator.com/bv.aspx?from=en&to=da&a=http%3A%2F%2Fwww.oup.com%2Fus%2Fcatalog%2Fgeneral%2Fsubject%2FEconomics%2FEconometrics%2F~~%2Fdmlldz11c2EmY2k9OTc4MDE5OTI4NTY3OQ%3D%3D


416 dien og skift i de økonomiske variables vækstrater, jf. Juselius (2006), og 
tilbyder en naturlig måde at analysere økonomiske data som kortsigtede 
bevægelser omkring langsigtede ligevægtsværdier. Dermed kan metoden 
anvendes til at afdække de historiske regelmæssigheder, som IKE-teorien 
forudsiger, og gennem statistiske tests kan de ikke-rutinemæssige struk-
turelle brud, der ændrer de økonomiske sammenhænge, identificeres.

CVAR-modellen repræsenterer en “general-to-specific” tilgang ved ikke 
at pålægge a priori restriktioner uden først at teste dem. Det indebærer, 
at data tillades at tale så frit som muligt om den empiriske relevans af 
(ofte konkurrerende) teoretiske modeller. Det er i modsætning til en 
mere konventionel “specific-to-general”-tilgang, hvor mange utestede 
restriktioner fra en teorimodel pålægges data fra begyndelsen. Dette 
betyder, at man umuligt kan vide, hvilke resultater der er sande empiri-
ske fakta og hvilke blot afspejler disse a priori antagelser. I sagens natur 
vil en sådan modelanalyse være mindre åben for signaler i data, som 
antyder, at teorien er ukorrekt eller behøver modificeres, se Juselius og 
Franchi (2007) for en illustration.

Man kan måske spørge, om der ikke er en risiko at for at en sådan gene-
rel CVAR-analyse vil kunne producere hvilke som helst resultater. Det 
er normalt ikke tilfældet, fordi den bruger strikte statistiske principper 
som kriterium for en god empirisk model, hvilket betyder, at der er der 
meget lidt plads til vilkårlighed i denne tilgang (Spanos, 2009). Den kan 
derfor med fordel bruges som et benchmark, mod hvilket dynamiske ma-
kroøkonomiske teorimodeller kan vurderes. Fordi den modellerer datas 
egenskaber, kan den også bruges til at opdage ny viden, for hvilken, der 
endnu ikke er blevet formuleret forudgående hypoteser. 

En fordel med CVAR-modellens parametrisering er, at den tillader os at 
skelne mellem forskellige grader af persistens i dataene, navnlig type 
I(0), type I(1) og type I(2). Forskellen mellem en type I(1) og en I(2)-mo-
del er, at afvigelser fra langtidsligevægten er stationære i det førstnævnte 
tilfælde, men ikke-stationære i sidstnævnte. Dette er økonomisk interes-
sant, fordi den vigtigste forskel mellem REH og IKE-baserede modeller 
er, at sidstnævnte forudsiger type I(2)-persistente udsving i spekulati-
ve finansielle markeder, hvorimod førstnævnte forudsiger højst type 
I(1)-persistens. CVAR-modellen med type I(2)-persistens er relevant for 
at beskrive, hvordan det økonomiske system tilpasser sig i en situation 
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med vedvarende ubalancer. Disse dynamiske tilpasningsmekanismer er 
helt afgørende for at forstå virkningerne af finansiel spekulation på vores 
økonomier. Desuden giver de en empirisk ramme for at påvise ufor-
holdsmæssigt store udsving i finansielle aktivers priser, som kan have 
potentiale til at bringe den makroøkonomiske stabilitet i fare. 

Ufuldkommen viden og de lange persistente udsving i de 
reale valutakurser

Jeg vil i det følgende fokusere på effekten af finansiel spekulation under 
ufuldkommen viden i markeder for udenlandsk valuta som en illustrati-
on af et finansielt aktiv, hvor prisen i lange perioder bevæger sig væk fra 
sin langtidsværdi. Figur 4 viser udviklingen i den reale valutakurs mel-
lem den danske krone og dollaren, målt som log(EXR)-log(CPI_Dk/CPI_
US), i perioden 1967-2012. De store vedvarende udsving på op til +/- 30 
pct. er iøjnefaldende, men langt fra usædvanlige i lande med flydende 
valutakurser. Denne persistens i afvigelsen fra købekraftspariteten står i 
modsætning til den effektive markeds hypotese, og de store udsving har 
derfor længe overrasket økonomerne. Se f.eks.. Rogoff (1996). 

Ved opsplitning af den reale valutakurs i relative priser og nominel va-
lutakurs finder man, at de førstnævnte varierer meget lidt, hvorimod den 
sidstnævnte udviser lange udsving. I markedet for udenlandsk valuta 
tegner den spekulative del sig for den absolut største del. For eksempel 
er mere end 95 pct. af valutahandelen i euro-dollar, markedet relateret 
til finansiel spekulation og kun en lille del relateret til handel med varer. 
Forklaringen på udsvingene i den reale valutakurs skal altså findes i 
bestemmelsen af de nominelle valutakurser.

Det er præcis, hvad Frydman og Goldberg (2007) prøver at gøre. Denne 
antagelse leder til et antal andre antagelser: heterogene aktører, endogen 
risikoaversion (jo større position jo højere risikoaversion), nærsynethed 
(korte positioner foretrækkes frem for lange). Tilsammen leder de til 
hypoteser, som kan testes statistisk, f.eks. at ubalancerne i den reale va-
lutakurs vil være ikke-stationære af type I(2) og kompenseres af lignende 
ubalancer i det reale rentespænd mellem de to lande, samt at den reale 
valutakurs og rentespændet kointegrerer. En anvendelse på Dmark-Dol-
lar-kursen i perioden efter Bretton Woods-systemet viste en imponeren-



418 de støtte til IKE-teorien, jf. Johansen m.fl. (2010), hvorimod REH-teori-
ens basale antagelser faldt udenfor datas konfidensbånd. Vi har fundet 
lignende resultater i mange andre lande med flydende valutakurser. 

Hvordan påvirkes makroøkonomien af de persistente  
udsving i prisen på finansielle aktiver? 

Jeg vil prøve at illustrere dette spørgsmål ved at diskutere effekten af en 
persistent realrente på Phillipskurven, der beskriver en negativ empi-
risk regelmæssighed mellem inflation og arbejdsløshed. Phillipskurven 
syntes at fungere godt i halvtredserne og tredserne, men i halvfjerdser-
ne blev den negative sammenhang erstattet af stagflation (høj inflation 
og høj arbejdsløshed) der syntes at være forårsaget af den stadig vigti-
gere rolle som inflationsforventningerne spillede. I starten af firserne 
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Kilde: OECD Economic Outlook database

Figur 4. Den reale valutakurs mellem danske kroner og amerikanske 
dollars
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var inflationen støt faldende, mens arbejdsløsheden fortsatte at udvise 
lange persistente udsving. Teorien for “Structural Slumps”, udviklet 
af Edmund Phelps i begyndelsen af halvfemserne, var et imponerende 
forsøg på at forstå dette fænomen. Formålet var at forklare, hvordan åbne 
økonomier, der er forbundet med verdens realrente (bestemt i et globalt 
kapitalmarked) og reale valutakurser (bestemt i et globalt kundemarked), 
kan blive ramt af lange perioder med arbejdsløshed. Ifølge Phelps’ teori 
spiller både realrenten og de reale valutakurser en vigtig rolle for de ved-
varende lange udsving i arbejdsløsheden. Den teoretiske konsekvens for 
Phillipskurven var, at den naturlige arbejdsløshed, snarere end at være 
konstant, blev en funktion af den indenlandske realrente:

 

hvor  

og Δp er inflation, Δpe er den forventede inflation, u er arbejdsløsheden, 
og R er den lange rente. I Phelps’ teori, der bygger på REH, er realrenten 
stationær. Af figur 2 ses det dog, at realrenten på en meget persistent 
måde har bevæget sig væk fra gennemsnitsrenten i de seneste fire årtier. 
Empiriske test indenfor CVAR-modellen viser, at man ikke kan afvise en 
ikke-stationær realrente, hvilket er konsistent med IKE-teorien viden. 
En ikke-stationær realrente kan have store implikationer både teoretisk 
og empirisk. I praksis betyder det, at inflationspresset er en funktion af 
afvigelsen fra arbejdsløshedens naturlige niveau målt med en realrente, 
som udviser meget persistente fluktuationer. Juselius (2012) viste, at de 
basale forudsigelser fra Phelps’ teori blev betydeligt styrket ved at ind-
drage IKE-teorien.

I årenes løb har vi fundet empirisk belæg for denne type Phillipskurve 
i mange vestlige industrilande. Dog er der grund til at forvente, at den 
empiriske regularitet bryder sammen i kølvandet på en bristet boligbob-
le, som den vi oplevede i 2007. Forklaringen er, at mange virksomheder 
og private husholdninger, der stiftede gæld i årene før boblen brast, blev 
insolvente som et resultat af at prisen på fast ejendom og andre aktiver 
faldt kraftigt. I tilfælde af insolvens står der ikke andre muligheder til 
rådighed end først og fremmest at afbetale på gælden. Indtil den er kom-
met ned på et acceptabelt niveau, vil det private forbrug og investerin-
gerne stort set være upåvirkede af det gældende renteniveau. Hvis ikke 

ut
*
 = ƒ(Rt - Δpt) + µ0

*

Δpt = ƒ(ut - ut
*) + Δpt

e,
(-)

(+)



420 det offentlige træder til med kompenserende investeringer, vil økonomi-
en kastes ud i det som Richard Koo benævner “Balance sheet recession”. 
Se Juselius & Juselius (2012) for en empirisk illustration baseret på fin-
ske data. Da Phillips kurven traditionelt beskriver en afvejning mellem 
inflation og vækst, og derfor mellem brugen af pengepolitik og finans-
politik, er en empirisk og teoretisk forståelse af de finansielle markeders 
påvirkning af realrenten yderst relevant for den økonomiske politik. 

Nogle afsluttende refleksioner

Makroøkonomiske modeleffekter er ofte udledt for et antal nøglevari-
able, mens virkningen af andre variable ignoreres ved at antage ceteris 
paribus, “alt andet lige”. Hvis antagelsen om “alt andet lige” erstattes 
med at “alt andet er stationært” vil mange konklusioner afledt fra sådan-
ne modeller muligvis stadigvæk holde, men hvis den bliver erstattet af at 
“alt andet er ikke-stationært” er det mindre sandsynligt at konklusioner-
ne forbliver uændrede. Det faktum, at mange makroøkonomiske nøgleva-
riable, såsom den reale valutakurs, realrenten og rentespændet, empirisk 
karakteriseres af en udtalt persistens (og dermed ikke-stationaritet), 
betyder, at konklusionerne fra mange standard teoretiske modeller kan 
være skrøbelige, eller endda vildledende, medmindre der er kontrolleret 
for virkningerne fra sådanne persistente variable. 

Set i bakspejlet er det let at se, at de ubalancer, der fik lov til at kumulere 
over alt for lange perioder medvirkede til omfanget af den nuværende 
krise. At det er vigtigt at forstå sig på denne krise understreges af, at den 
langt fra er enestående: verden har oplevet lignende typer af finansiel 
ustabilitet, så længe penge og finansielle markeder har eksisteret, jf. 
Reinhart og Rogoff (2009). Bare i de seneste tre årtier har der været om-
trent 60 alvorlige økonomiske kriser, alle forbundet med store omkost-
ninger. For at forhindre den næste krise har vi derfor brug for en langt 
bedre forståelse af vekselvirkningerne mellem de finansielle markeder 
og makroøkonomien. I dagens situation ser IKE ud at være et godt bud 
på en teoretisk forståelse af de vedvarende udsving i finansielle aktivers 
priser, hvorimod CVAR-modellen kan bruges til en forståelse af de empi-
riske mekanismer. 
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Årsagerne til den nuværende krise er skjult i de historiske data, og vi 
skal derfor tage dem mere alvorligt, end hvad normalt er i empirisk 
økonomi. Ved at integrere teoretiske modeller i en bredere empirisk 
ramme kan den empiriske analyse pege på mulige faldgruber i makro-
økonomiske ræsonnement og på samme tid være med til at generere nye 
hypoteser om hvordan alt for snævert opstillede teoretiske modeller kan 
forbedres. Ved at lære fra data på en systematisk og struktureret måde, 
ved brug af tilgængelige teorier og hypoteser, og ved at være åbne over 
for signaler i data, der tyder på, at der er andre mekanismer vi endnu 
ikke forstår, vil vi kunne udvikle et godt grundlag for ny økonomisk 
tænkning.

I dagens situation står danske beslutningstagere overfor meget store 
udfordringer. For eksempel, hvordan kommer Danmark ud af krisen i 
et Europa som er plaget af gældsproblemer og i en verden som trues af 
klima-, energi-, og naturresursekriser. Vi kan ikke tillade os at lade vores 
økonomiske politik at være styret af teoretiske overbevisninger, som ikke 
har et stærkt empirisk fundament. Derfor burde empirisk analyse baseret 
på en “general-to-specific”-tilgang få lov at spille en vigtigere og mere 
uafhængig rolle i økonomiske analyser.
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424 “Samlet set er der meget, der taler for, at  

skatteforholdene i Nordsøen bør ændres for at 

give en mere rimelig fordeling af de ekstraordi-

nære indtjeningsmuligheder, som udnyttelsen af 

samfundets naturressourcer giver. Der bør således 

tilfalde staten en større andel af ressourcerenten, 

end det er tilfældet med de gældende skattereg-

ler. Samtidig bør det overvejes, om ordningen kan 

justeres i retning af at give en mindre forvridende 

beskatning af aktiviteterne i Nordsøen.”

Fra “Ægte opsparing”, Økonomi og Miljø 2012



Modelbrug og 
virkelighed 
Af Jesper Jespersen1

Makroøkonomiske modelberegninger benyttes i stigende grad som 
begrundelse for den ’nødvendige’ økonomiske politik. Det gælder både 
ved de årlige finanslovsfor-handlinger og for den stribe af strukturrefor-
mer, der er gennemført siden 2006. Denne udvikling stiller ekstra krav 
til modelgrundlaget videnskabelige troværdig-hed. I artiklen diskuteres, 
hvorledes videnskabsteoretisk begrundede forbehold ved anvendelsen 
af økonomiske modeller med fordel kunne inddrages i den økonomisk 
politiske rådgivning. 

De “gode gamle dage”

Det Økonomiske Råds2 rapporter og brugen af makroøkonomiske model-
ler har siden begyndelsen af 1970erne været uadskillelige. Når “Dansk 
Økonomi” skulle skrives var det fast praksis, at konjunkturafsnit og 
specialkapitler havde et solidt underlag af modelberegninger. 

Jeg har mine tidligste modelerfaringer fra arbejdet med at gøre ADAM 
operationel i Danmarks Statistik tilbage i 1972/1973; men det var især 
årene i Det Økonomiske Råds sekretariat, der gav mig indsigt i den prak-
tiske brug (og mulige misbrug) af økonomiske modeller. En indsigt, som 
jeg efterfølgende har haft stor nytte af i min undervisning og forskning. 
Heldigvis havde vi dengang vismændene – navnlig Anders Ølgaard og 
Hans Zeuthen – til konstant at holde modelresultaterne op mod virkelig-
heden. SMEC blev primært benyttet som en slags udvidet kugleramme, 

1 Professor ved Roskilde Universitet. Fuldmægtig i Det Økonomiske Råds sekretariat, 1975-76 og 1980-84.
2 I det følgende vil jeg ikke sondre skarpt mellem Formandskabet for DØR (“vismændene”) og sekretari-
atet for DØR. I den periode jeg var ansat som fuldmægtig, var der internt en flydende grænse i arbejds-
delingen mellem vismændene og sekretariatets medarbejdere.



426 bestemt ikke som en krystalkugle. Der blev kontinuerligt taget forbehold, 
når resultater fra SMEC skulle overføres til Dansk Økonomi. Betydning-
en af de restriktive forudsætninger, som sådanne regnestykker hviler på, 
blev grundigt diskuteret. Ikke mindst måtte der kvalitativt tages stilling 
til alle de væsentlige forhold, der ikke var indeholdt i SMEC, navnlig 
vedrørende udbudssiden og den markedsmæssige tilpasning. Benyttede 
en yngre fuldmægtig sig af flosklen “alt andet lige”, så bredte der sig et 
mildt overbærende smil omkring vismandsbordet.

De økonometriske regnemodeller øvede allerede dengang en særlig 
fascination på modelbyggerne. Der var en tendens til, at modelbyggere 
og model kunne komme til at udgøre én helhed. Modellen afspejler den 
vision, som modelbyggerne har, hvorved modelresultaterne meget na-
turligt for modelbyggerne fremstår som den fagligt set mest kvalificerede 
fremstilling af den økonomiske virkelighed. Rent psykologisk kan der 
derfor ske det, at modelbyggernes vision og modellen begynder at smelte 
sammen, hvorved den virkelige virkelighed kommer til at spille en mere 
tilbagetrukken rolle; for “modellen er jo det bedste bud på virkelighe-
den”. Netop i de situationer gjorde vismændenes kritiske spørgsmål en 
afgørende forskel; for her fik model og virkelighed aldrig lov til at blive 
forvekslet. Og slet ikke når resultaterne skulle præsenteres og forklares 
ved de halvårlige rådsmøder og efterfølgende for offentligheden. 

Den naturvidenskabelige metode dominerer 

Det er således ikke de økonomiske modeller isoleret set, men brugen af 
dem, der kan udgøre et kritisk punkt. Der er en konstant risiko for, at 
model og virkelighed forveksles. Sker det, bliver modellen den prisme, 
hvor igennem den økonomiske virkelighed anskues, og den politiske 
rådgivning begrundes. Prismen kan herved forlede rådgiverne til at tro, 
at det er den sande samfundsøkonomiske struktur, som lægges til grund 
for analysen. Det fører også let til, at kritik af prismen preller af på mo-
delbrugerne, for det er jo den i deres øjne bedst fagligt funderede model-
struktur, der er til rådighed. Vil deltagerne i diskussionen ikke acceptere 
brugen af denne prisme, så giver de afkald på at deltage i debatten om 
den økonomiske politik på det samme kvalificerede grundlag og har 
dermed sat sig selv ud på sidelinjen.
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Hermed ikke sagt at den benyttede prisme ikke kan indgår i modeldebat-
ten i forskellige slibninger, alt efter om det er beskæftigelsen, offentlige 
finanser eller energiforsyningen, der er på dagsordenen. I nogle tilfæl-
de må der ligefrem foretages en ny slibning. Det står derimod ikke på 
dagsordenen, om modellen nu også er den rigtige overordnede ramme at 
lægge til grund for den økonomisk politiske rådgivning. 

De dominerende fagøkonomiske miljøer har igennem de 40 år, hvor 
modellerne er blevet benyttet i stigende grad udviklet en form for 
“naturvidenskabelig fascination”. Den ultimative ambition for de fleste 
makroøkonomer er blevet at få samfundsøkonomien sat på formler, så 
fremtiden kan forudsiges med en vis sikkerhed. Newtons planetmodel 
spøger i kulissen. Når modelarbejdet er kommet godt i gang i det sam-
fundsøkonomiske laboratorium, så overtages let mange af de naturviden-
skabelige metoder og idealer; for de fremstår mere eksakte og dermed 
videnskabelige. Denne ambition synes at gå på tværs af det afgørende 
forhold, at samfundsvidenskab ifølge sagens natur må have mennesker 
og deres reflekterede adfærd som genstandsfelt. Mennesker kan i mod-
sætning til planeterne ændre bane i tide og i utide. De er ikke underlagt 
konstante “bevægelseslove”. 

Men sandt er det, at matematikken og det, der kan måles i kroner og 
ører, er kommet til at spille en stadigt større rolle ved udformningen af 
de økonomiske modeller. Kommer man tilfældigt ind i et auditorium, 
hvor der netop har været holdt en makroøkonomisk forelæsning, vil man 
finde en tavle (i det omfang den har været benyttet) fyldt med græske 
bogstaver. Hvorvidt det har været undervisning i fysik, kemi eller økono-
mi vil det være svært at afgøre; for her vil arbejdsløshed være reduceret 
til et “alfa”, inflation til “beta” osv.

Matematik kan være et fortrinligt analyseredskab ikke mindst, hvis det 
er stabile regulariteter som for eksempel planetbaner eller amortiserings-
profilen for en 30-års obligation, der skal beskrives. Det er med matema-
tik som med fransk, disse sprog skal benyttes, der hvor det er relevant og 
dernæst, hvor de kan forstås. Det er således ikke brugen af matematik, 
der er til diskussion; men den videnskabsteoretisk set korrekte brug af 
matematik, der konstant bør gøres til genstand for overvejelse.



428 Denne videnskabsteoretiske diskussion er for så vidt ikke ny. Det var et 
af omdrejningspunkterne i 1930ernes økonomiske debatter, som des-
værre stort set er gået i glemmebogen. Diskussionen mellem Keynes og 
Tinbergen om kriterierne for at bygge makroøkonometriske modeller 
burde stadig være standardpensum på ethvert økonomistudium. Her 
advarede Keynes netop mod en for ukritisk brug af formaliserede makro-
modeller og mod forestillingen om, at de data-genererende faktorer dvs. 
den (makro)økonomiske adfærd tilnærmelsesvis har samme konstans 
som planet baner.

Economics is a science of thinking in terms of models joined to the art 
of choosing models which are relevant to the contemporary world. It is 
compelled to be this, because, unlike the natural science, the material to 
which it is applied is, in too many respects, not homogeneous through 
time (CWK, XIV, p.296/97)

Konjunkturmodellerne

Efter 40 års erfaring med økonometriske modeller, hvad har vi så lært? 
Svaret afhænger naturligvis af de øjne der ser. Den danske modeltradi-
tion har det meste af tiden fulgt ret tæt i kølvandet på de internationale 
udviklingstendenser.

De første danske modeller var konjunkturmodellerne SMEC og ADAM. 
De var designet over en makroøkonomisk skabelon, der havde sit af-
sæt i en simpel indkomstdannelsesmodel (á la 45°-modellen). Det var 
nationalregnskabstallene, som udgjorde det datamæssige grundlag. Det 
uomgængelige krav var, at koefficienterne i makroadfærdsrelationerne 
skulle være statistisk signifikante. Det vil sige, at modellen var teoretisk 
og empirisk forankret efter nogle på forhånd fastlagte kriterier.3 
 
Fordelen ved at bruge disse modeller var helt åbenbart, at de for den 
årlige finanslovsforhandling centrale balanceproblemer kunne analyse-
res under ét: betalingsbalance, arbejdsløshed og offentligt budgetsaldo. 
Rådgivning vedrørende balancen mellem offentlige indtægter og udgifter 
kunne suppleres med en mere nuanceret vurdering af de øvrige makro-

3  Glimrende dokumenteret i Andersen (1975)
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økonomiske ubalancer, ikke mindst arbejdsløshed og betalingsbalance. 
Det var dengang et stort analytisk fremskridt, at væsentlige dele af sam-
fundsøkonomien kunne analyseres under ét.

Disse overvejende efterspørgselsdrevne modeller havde (og har) deres 
styrke som konjunkturmodeller med ét måske to års analytisk sigte. De 
fungerer godt som et pædagogisk værktøj til at disciplinere diskussionen 
om finanslov og samfundsøkonomisk økonomisk balance på kort sigt. Et 
overskud på de offentlige finanser var ikke en selvfølgelig adgangsbillet 
til at “bruge flere penge”, hvis der var mangel på arbejdskraft eller et 
gabende hul på betalingsbalancen.

Men modelbyggerne skulle have erkendt, at de første modeller kun 
omfattede en del af den samfundsøkonomiske tilpasning. Allerede i 
1970erne stod det klart, at pris-/lønudviklingen ikke tilnærmelsesvist 
havde den stabilitet og regularitet, som Keynes stillede som en nødven-
dig forudsætning i sin diskussion med Tinbergen. Troen på en stabil 
“Phillipskurve” viste sig at være overdreven. I efterkrigstiden var koef-
ficienterne i Phillipskurven i stigende grad blevet ustabile. Der knyttede 
sig allerede dengang et særligt modelteknisk problem til Phillipskurvens 
hyperbolske udformning. Den meget lave arbejdsløshed i begyndelsen 
af 1970erne 1-2 pct. af arbejdsstyrken gjorde at selv mindre fejlskøn 
på BNP og dermed beskæftigelsen kunne føre til en arbejdsløshed, der 
modelmæssigt svingede omkring nul, hvilket indebar, at der ofte ikke i 
praksis kunne findes en løsning til modellens samlede ligningssystem. 

Det var den første alvorlige påmindelse om afstanden mellem model 
og virkelighed – ikke mindst når virkeligheden bevæger sig uden for 
det hidtidige historiske erfaringsmateriale. I 1970erne var det først en 
ekstraordinær lav arbejdsløshed, der blev efterfulgt af en periode med et 
sammenfald af stigende arbejdsløshed og voksende inflation, den såkald-
te stagflationsperiode, der skabte problemer. Det kunne de eksisterende 
modeller ikke forklare. Det var ikke kun et dansk problem; det var et 
forløb, der udspandt sig i stort set alle de vestlige lande, og derved blev 
en universal udfordring til samfundsøkonomer og modelbyggerne. 

Dette tidlige intermezzo, hvor de økonometriske modeller viste sig ueg-
nede til at beskrive hele makroøkonomien under ét, burde have givet an-



430 ledning til en viden-skabsteoretisk refleksion á la diskussionen mellem 
Keynes og Tinbergen. Er det overhovedet muligt at opstille én samlet 
makroøkonomisk model, der kan beskrive den samfundsøkonomiske 
udvikling på kort og længere sigt? Hvor går grænsen for den økonomiske 
videnskab i forståelsen af den fremtidige udvikling, og hvor går græn-
sen for anvendelsen af matematisk formulerede samfundsøkonomiske 
model-ler? Svaret på disse spørgsmål bør gives i lyset af, at samfunds-
økonomi er menne-skeskabt, foranderlig og kontekstafhængig – hvilket 
indebærer, at fremtiden ikke kan kendes, da den ikke er prædetermine-
ret, jf. bl.a. Popper (1996).

Generelle ligevægtsmodeller

Sammenbruddet af Phillipskurven og dermed den manglende teoretiske 
forståelse af samspillet mellem mængder og priser selv på kort sigt skab-
te opbrud i det makroøkonomiske miljø. 

Her står Lucas og Sargents artikel fra 1978 After Keynesian Macroeco-
nomics i artikelsamlingen After the Phillips Curve centralt. Deres kritik 
af de dominerende makroøkonometriske modeller havde to centrale 
elementer: 

•	 at de hidtidige makromodeller manglede en række markeds- 
mæssige feedback-mekanismer begrundet i mikroøkonomisk  
adfærd og markedsmæssig tilpasning 

•	 at aktørernes forventningsdannelse havde været modelleret alt  
for bagudskuende 

Denne kritik førte til en saltomortale inden for økonomisk teori og efter-
følgende modelbygning. Ikke med hensyn til matematisk formulerede 
modellers begrænsning; men derimod i valget af modelstruktur og der-
med af samfundsøkonomisk vision. Modellens tyngdepunkt blev flyttet 
fra kortsigtet mængdemæssig tilpasning til langsigtet markedsøkonomisk 
ligevægt. I det omfang at tilpasningen til en ny ligevægt overhovedet 
blev analyseret, bestod den i en antagelse om træghed i pris- og løntil-
pasningen og i informationsformidlingen, primært på arbejdsmarkedet.  
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Makroøkonomerne så det primært som deres opgave at finde ind til den 
stabile (uforanderlige) kerne i samfundsøkonomien. I mangel af empirisk 
fundament blev det i stedet antaget, at stabiliteten kunne findes i

•	 de enkelte aktørers personlige præferencer og den teknologisk  
bestemte produktionsstruktur parret med antagelsen om individuel 
nytte- og profitmaksimering

•	 markedssystemets iboende ligevægtsorienterede egenskaber.  
Modelmæssigt konstrueret som en generel ligevægtsmodel.

Disse to aksiomer for makroøkonomisk teori førte til udviklingen af 
anvendte generelle ligevægtsmodeller med følgende på forhånd fastlagte 
krav, der skulle være opfyldt:

•	 Et konsistent mikroøkonomisk grundlag, hvor de makroøkonomiske 
adfærdsrelationer bygges over en skabelon, der kaldes en repræsenta-
tiv (mikro)agent, og som er kendetegnet ved individuel optimering  
og med fuldt kendskab til den modelmæssige fremtid (rationelle  
forventninger).

•	 Et selvregulerende markedsøkonomisk system, hvor det ude- 
lukkende er trægheder i tilpasningen af priser og lønninger (på kort 
sigt), der stiller sig hindrende for tilpasning til bl.a. fuld (strukturel)  
beskæftigelse.

Uanset at disse modeller benævnes anvendte generelle ligevægtsmodel-
ler, så er de i deres videnskabsteoretiske udgangspunkt at ligne med en 
laboratoriemodel. Det er en “opstilling”, hvori det a priori er antaget, at 
det makroøkonomiske system er selvregulerende. Denne antagelse udgør 
kernen i den anvendte opstilling. En antagelse, der ikke bygger på empi-
riske undersøgelser, men på et aksiom.

Dette aksioms centrale placering bringer atter diskussionen fra 1930erne 
i erindring. Dengang var det Keynes, der i opposition til den domineren-
de neoklassiske ligevægtsmodel stillede spørgsmålet: “hvor ved vi fra, at 
et markedssystem er selvregulerende?”:

On the one side are those who believe that the existing economic sys-
tem is, in the long run, a self-adjusting system, though with creaks and 
groans and jerks and interrupted by time lags, outside interference and 



432 mistakes... On the other side of the gulf are those that reject the idea that 
the existing economic system is, in any significant sense, self-adjusting. 
The strength of the self-adjusting school depends on it having behind it 
almost the whole body of organised economic thinking of the last hun-
dred years, (CWK XIII, p.485).

Karakteristikken af udviklingen i den makroøkonomiske modelbygning 
som en saltomortale er derfor næppe nogen overdrivelse, idet tyngde-
punktet gik fra den “åbne” konjunkturmodel til den prædeterminerede 
generelle ligevægtsmodel. Konjunkturmodellen havde sine åbenbare 
begrænsninger ikke mindst, fordi de markedsmæssige feedback-meka-
nismer og de mikroøkonomiske læreprocesser var stort set fraværende. 
Den generelle ligevægtsmodels begrænsning ligger i dens stærke tro på 
det markedsøkonomiske systems selvregulerende egenskaber i kombi-
nation med antagelsen om mikroøkonomisk “rationalitet” og perfekt 
information.

Modelbrug på mellemlang sigt 

Jeg har ovenfor beskrevet de to yderpositioner inden for modelmiljøerne: 
på den ene side den kortsigtede efterspørgselsorienterede konjunkturmo-
del og på den anden side den aksiomatisk begrundede generelle lige-
vægtsmodel, der benyttes til bl.a. analyser af strukturreformer.

I de danske modelmiljøer er det forholdsvis ukontroversielt at benytte 
de eksisterende konjunkturmodeller ved vurderingen af finanspoli-
tikken med hensyn til fortegnet for påvirkningen af beskæftigelse og 
betalingsbalance et til to år ud i fremtiden. Men det vil være betænkeligt 
at hævde, at den samlede effekt af finanspolitikken kan vurderes med 
nogen større grad af præcision. Derimod kan konjunkturmodellerne give 
en indikation af, hvilke finanspolitiske instrumenter, der har størst effekt 
pr. krone. Herom synes der også stort set at være enighed.

Der hvor den teoretiske uenighed melder sig med størst styrke i mo-
delmiljøerne, ikke kun det danske, er ved “sammenkoblingen” af det 
korte og det længere sigt. Hvordan sikres den modelmæssige konsistens 
mellem konjunktur- og strukturmodellerne? Konjunkturmodeller er 
baseret på empirisk estimerede adfærdsrelationer og ingen forhåndsanta-
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gelse om markedsmæssig selvregulering. Strukturmodellerne er derimod 
idealmodeller formet over en skabelon, der antager automatisk generel 
ligevægt og som benytter adfærdsrelationer baseret på mikroøkonomisk 
adfærdsteori understøttet af kalibrerede parameterværdier. Det viden-
skabsteoretiske grundlag er således vidt forskelligt, hvilket efterlader 
det spørgsmål om disse to modeltraditioner kan forenes på et konsistent 
grundlag?

Tilbage fra 1970erne ligger stadig erindringen om, at det kan være 
vildledende at benytte konjunkturmodellerne ved fremskrivninger af 
den økonomiske udvikling, der rækker mere end 1-2 år ud i fremtiden. 
Her vil fraværet af markedsmæssige feedback-mekanismer få modellen 
til at fejlbeskrive økonomiens udviklingsspor. I et længere tidsmæssigt 
perspektiv kan der ikke ses bort fra påvirkningen af lønudviklingen og 
de deraf afledte konsekvenser for efterspørgslens effekt på nettoeksport, 
privat forbrug, investeringer og offentlige budgetter. Men som nævnt 
er erfaringen fra de danske modelmiljøer, at løndannelsen i et historisk 
perspektiv har været meget ustabil. Det har ikke været muligt at fastlæg-
ge en tilnærmelsesvist stabil Phillipskurve. Hertil kommer en næsten 
lige så usikkert bestemt pris-/omkostningselasticitet i nettoeksporten og 
fravær af fordelingseffekter i hhv. forbrugs- og investeringsfunktioner-
ne, jf. ADAM 2012. Erfaringerne med arbejdet med ADAM konkluderes 
således:

Det er lønligningen, som skaber overgangen fra en kortsigtsmodel med 
konjunkturarbejdsløshed til en langsigtsmodel med ligevægtsarbejdsløs-
hed, og lønligningens koefficienter………er afgørende for, hvor hurtigt 
overgangen finder sted (ibid: p. 239) … hvis lønnen ikke reagerer på kon-
junkturen, ville forøgelsen af den offentlige efterspørgsel have en perma-
nent effekt på beskæftigelsen (ibid: p.203)

Disse konklusioner vedrørende konjunkturmodellens mere langsigtede 
egenskaber er – ligesom beregninger med den generelle ligevægtsmo-
del – at ligne med labora-torieforsøg, ikke mindst fordi løndannelsen er 
så usikkert bestemt. Det er derfor heller ikke overraskende, at der i hhv. 
ADAM- og SMEC-laboratorierne nås ret så forskellige resultater med 
hensyn til den langsigtede tilpasning til ligevægt, når modellerne udsæt-
tes for forskellige policy-eksperimenter:



434 beskæftigelseseffekten krydser nul efter 10 år i SMEC og efter 17 år i 
ADAM (ibid: p. 245).

Dette resultat kan tolkes således, at beskæftigelseseffekten af en ændring 
i den efterspørgselsorienterede økonomiske politik vil være udtømt efter 
hhv. 10 og 17 år – i laboratoriet.

Men det er afgørende at forstå, at disse konjunkturmodeller stadig helt 
overvejende er drevet af efterspørgslen. “Ligevægtsarbejdsløsheden” er 
bestemt af udviklingen i nettoefterspørgslen fra udlandet. Det er er-
hvervslivets forbedrede konkurrenceevne (forholdet mellem det uden-
landske prisniveau og det indenlandske omkostningsniveau), der skaber 
dynamikken og tilpasningen i modellen. Disse (i min optik alt for) 
lange fremskrivninger med konjunkturmodellen kan derfor som nævnt i 
bedste fald karakteriseres som laboratorieforsøg, der netop gennemføres 
under forudsætning af “alt andet lige” også i udlandet!

Strukturanalyser: det lange sigt4

De oprindelige erfaringer med konjunkturmodellerne, når de i “rå form” 
benyttedes til konkrete analyser af udviklingen i dansk økonomi, var 
naturligvis, at de “løb af sporet”. Det var erfaringen fra 1970erne. Når 
ADAM-modellen i dag benyttes til lange fremskrivninger, bliver den på 
forhånd givet “pæne egenskaber”, så den ikke løber af sporet. De “pæne 
egenskaber” er udformet således, at ADAM bevæger sig i retning af en 
generel ligevægt om end i et sindigt tempo. Udviklingen siden 2007 har 
i særlig grad bekræftet, at det også for ADAM er “svært at spå især om 
fremtiden”.  

Som en konsekvens af de mange teoretiske indvendinger mod brugen 
af konjunkturmodeller til analyser af det lange sigt, har analysemodel-
lerne undergået en videnskabsteoretisk saltomortale. Strukturen i de  
generelle ligevægtsmodeller, der benyttes stort set all over the world og 
også i Danmark, er teoretisk begrundede; men kun i beskedent omfang 
empirisk begrundet. Disse modeller kan give analytiske svar på, hvilken 
hypotetisk effekt ændringer i den økonomiske struktur kan have, givet

4  Dette afsnit bygger delvist på Jespersen (2012) med titlen “Hvad ved vi egentlig om det “lange sigt?”.
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antagelsen om “generel ligevægt” og under forudsætning af “alt andet 
lige”. Som diskuteret bl.a. i Jespersen (2007) kræver tolkningen af re-
sultaterne fra disse labora-torie-modeller ekstra omhu, inden de omsæt-
tes til konkrete policy-anbefalinger. Benyttes resultaterne for ukritisk, 
betyder det i praksis, at virkeligheden forveksles med modellen, hvorved 
modelfejlene via den økonomiske politik overføres til virkeligheden. 

Det lærebogsteoretiske indhold i disse generelle ligevægtsmodeller, som 
bl.a. ligger til grund for DREAM-modellen og mange lignende modeller 
er dog ganske simpel. En af de grundlæggende antagelser er aksiomet om 
den fulde og ofte perfekte markedsmæssige tilpasning bl.a. på arbejds-
markedet. Der er med andre ord altid “fuld beskæftigelse” i form af, at 
“arbejdsløsheden har det anslåede strukturelle niveau”, som Finansmi-
nisteriet formulerer det.5 I laboratoriemodellen er efterspørgslen efter 
arbejdskraft bestemt af profitmaksimerende virksomheder med fuld 
forudseenhed – de antages at kende afsætningen i fremtiden (rationelle 
forventninger). Efterspørgslen efter arbejdskraft i den private sektor er 
udelukkende bestemt af produktionsteknologien og reallønnen. Udbud-
det af arbejdskraft er bestemt af demografien og af dén repræsentative 
agents præferencestruktur, der ligger bag agentens nyttemaksimering i 
sit frie valg mellem disponibel løn og værdien af (og muligheden for at 
opnå) arbejdsmarkedsrelaterede sociale ydelser.

Da det (endnu) ikke har været muligt empirisk at nå til en entydig kon-
klusion vedr. koefficienternes størrelse (og i visse tilfælde end ikke for-
tegn) for disse to centrale arbejdsmarkedsrelationer i en dansk kontekst,6  
er der ved laboratorieforsøg åbnet for noget, der minder om “anybody’s 
guess” baseret på udenlandske studier. Disse “gæt” på størrelsen af og 
fortegnet for koefficienterne bliver dog af helt afgørende betydning for 
de beregningsmæssige resultater, når der er antaget fuld markedsmæssig 
tilpasning. I så fald er resultatet bestemt af, hvor meget og hvordan hhv. 
efter-spørgselskurven (produktivitet) og udbudskurven (skat og sociale 
ydelser) antages at ændres, som en konsekvens af en specifik økonomisk 
politik. I den generelle ligevægtsmodel er det som nævnt antaget at gæl-

5 “I 2020-fremskrivning forudsættes konjunkturerne normaliseret frem mod 2015, hvorefter beskæftigel-
sen svarer til det anslåede strukturelle niveau” (Finansministeriet, 2011, s. 164). 
6 Jeg er fuldt opmærksom på, at der heller ikke er enighed om denne empiriske konklusion; men alene 
den betydelige usikkerhed, som kendetegner alle empiriske resultater (i kombination med den politiske 
bevågenhed, som netop denne relation har påkaldt sig), bør mane til forsigtighed.  



436 de, at “øget udbud af arbejdskraft skaber sin egen (endogene) efterspørg-
sel efter arbejdskraft”, når f.eks. skat eller sociale ydelser ændres.7   

Der er som nævnt ikke enighed i de danske modelmiljøer, om det er 
rimeligt at antage “generel ligevægt”, og om udbuddet af arbejdskraft 
overhovedet på makroniveau påvirkes af ændrede regler for skat og so-
ciale ydelser. Alene det forhold, at hverken Kærgård (1992) eller ADAM 
(2012)8 finder signifikante koefficienter knyttet til disse variable, burde 
mane til forsigtighed med hensyn til at overføre resultaterne fra labora-
toriet til konkrete politikanbefalinger. I disse to empiriske studier findes 
derimod en signifikant sammenhæng mellem udviklingen i konjunk-
turen (kort sigt) og udbuddet af arbejdskraft. I det omfang dette resultat 
inddrages i modelarbejdet, ville det indebære, at det korte sigt og det 
lange sigt ikke kan holdes analytisk adskilt. 

Kan det korte og det lange sigt holdes analytisk adskilt?

I den generelle ligevægtsmodel kommer jobbene som nævnt på langt sigt 
af sig selv; men dette resultat er svært at applikere på virkeligheden ikke 
mindst, hvis det lange sigt er påvirket af det korte sigt på grund af en 
ustabil Phillipskurve eller hysteresis effekter på bl.a. arbejdsmarkedet. 
Når f.eks. Finansministeriet (2011) skal knytte en forbindelse fra struk-
turreformer på arbejdsmarkedet til udviklingen i beskæftigelsen, så ind-
drages supplerende en række faktorer, der kan understøtte efterspørgslen 
efter arbejdskraft i hvert fald på kort sigt. Det henstår dog i kilden som 
uvist, om det korte sigt kun er de fire år, som det angives, at konjunktur-
genopretningen tager (2011-2015), eller der er behov for en permanent 
efterspørgselsunderstøttende politik. Der nævnes i hvert fald 5 efter-
spørgselsfaktorer, der kan bidrage til en øget beskæftigelse i forbindelse 
med tilbagetrækningsreformen:

7 Denne simple model for arbejdsmarkedet findes f.eks. gengivet i Mankiw (2009), figure 6-3, s. 170. 
8  I ADAM (2012) konkluderes afsnittet om produktionsfaktorudbud således, …arbejdsudbud afhænger 
af demografien og i mindre grad også af konjunkturbevægelser, idet antallet af aktiverede og uddannel-
sessøgende uden for arbejdsstyrken falder, når arbejdsløsheden falder, (p. 120).
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•	 Øge de finanspolitiske handlemuligheder med henblik på at  
udbygge den offentlige service på centrale områder som fx sundhed 
og uddannelse

•	 Styrke konkurrenceevnen (ikke nærmere angivet hvordan)
•	 Mindske opsparingskvoten, dvs. øge det private forbrug
•	 Øge de private investeringer
•	 Øge troværdigheden om de offentlige finanser, hvilket kan betyde  

en lavere rente, Finansministeriet (2011, s. 162).

Det afgørende i denne sammenhæng er, at også Finansministeriet har 
betænkeligheder ved at lade strukturreformer stå alene. Der kommer 
ikke nogen øget beskæftigelse, med mindre det kan påvises, hvorledes 
efterspørgslen efter arbejdskraft forøges mindst i samme tempo som ud-
buddet, og i perioden hvor konjunkturgenopretningen finder sted, skal 
efterspørgslen løbe forud. Gennemførelsen af en sådan analyse vil kræve 
en sammenkobling af konjunktur- og strukturmodellerne, som endnu 
ikke er blevet praktiseret på et videnskabsteoretisk konsistent grund-
lag. Det vil formentlig implicere, at både forudsætningen om generel 
ligevægt og automatisk marketclearing opgives. Disse to forudsætnin-
ger stiller sig hindrende for etablering af en realistisk model, idet disse 
forudsætninger ikke er forankret i solid empirisk analyse.

Modelarbejdet i fremtiden

Tillad mig at slutte dette bidrag til DØRs 50 års jubilæumsskrift med en 
stor anerkendelse for det modelarbejde, som der hidtil er blevet udført 
og ikke mindst den pionerindsats, der blev ydet tilbage i 1970erne med 
at promovere modelarbejdet. Men selv om 40 år er gået siden de første 
modeller så dagens lys, så er dette arbejde på ingen måde bragt til en 
afslutning. Det er navnlig sammenkoblingen af konjunktur- og struktur-
modeller, der er haltet bagefter. Konjunkturmodellerne har ifølge deres 
tilblivelse en kort tidshorisont. Strukturmodellerne forsøger at indfange 
nogle af de langsigtede udviklingstendenser; men er endnu præget af at 
være deciderede laboratorie-modeller, hvilket gør det vanskeligt at appli-
kere resultaterne til virkeligheden.

Den modelmæssige udfordring i fremtiden må derfor ligge i arbejdet 
med at etablere en videnskabsteoretisk konsistent sammenkobling af det 



438 korte og det længere sigt – efterspørgsel, udbud og markedsmæssig til-
pasning. Dette arbejde bør kombineres med et efter min vurdering mere 
ydmygt forhold til, hvilke aspekter af de sam-fundsøkonomiske struktu-
rer, der overhovedet kan sættes på matematiske formler.

Der er således nok at tage fat på både for DØR (og os andre) i de kom-
mende mange år; for den fulde modelmæssige forståelse af endsige 
beskrivelse af den samfunds-økonomiske udvikling ligger ikke lige om 
hjørnet.
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440 “Fremskrivningen illustrerer således, at der med 

de givne forudsætninger ikke er noget akut behov 

for reformer alene for at styrke de offentlige finan-

ser. Det er dog vigtigt at være opmærksom på, at 

forudsætningerne kan ændre sig. Eksempelvis kan 

arbejdsstyrken udvikle sig anderledes end forudsat, 

og udgifterne kan stige uplanlagt meget. Derfor er 

det fortsat vigtigt at fastholde fokus på de finans-

politiske måltal og sætte initiativer i værk, hvis de 

offentlige finanser udvikler sig dårligere end forven-

tet. Langtidsholdbarheden af de offentlige finanser 

sikrer imidlertid heller ikke i sig selv et højt vel-

færdsniveau. Reformer, der sigter mod at øge vel-

færden og effektiviteten i samfundet, er derfor lige 

så relevante, som de altid har været.“

Fra konjunkturkapitlet i Dansk Økonomi, efterår 2012



Om behovet for at spå
Af formandskabet for De Økonomiske Råd

Hans Jørgen Whitta-Jacobsen1  
Erik S. Amundsen2  
Claus Thustrup Kreiner3  
Michael Rosholm4

Modelbaserede fremskrivninger spiller en stor rolle i rapporterne fra  
De Økonomiske Råd. Usikkerheden er betydelig, men fremskrivninger 
er nødvendige. Det er afgørende at have en vurdering af den sandsynli-
ge fremtidige udvikling, hvad enten fokus er på tilrettelæggelsen af den 
økonomiske politik på kort sigt, på vurderingen af de langsigtede udfor-
dringer for de offentlige finanser i relation til de demografiske udfordrin-
ger eller på analyser af mulighederne for at nå energi- og klimapoliti-ske 
målsætninger. Ingen model har patent på at beskrive virkeligheden – og 
alle modelresultater må og skal præsenteres med passende varsomhed. 
Brugen af for-maliserede modeller gør imidlertid, at forudsætningerne 
og sammenhængene bag fremskrivningerne gøres klare – og det bidrager 
til gennemskuelighed og giver bedre mulighed for debat om resultater og 
forudsætninger.

Det er som bekendt svært at spå, især om fremtiden. Alligevel har 
rapporterne til Det Økonomiske Råd nu i 50 år stort set alle indeholdt 
fremskrivninger af den ene eller anden art. Den allerførste vismands-
rapport var dog med titlen: “Redegørelse til regeringen vedrørende det 
realøkonomiske grundlag for de kommende måneders økonomisk-politi-

1 Hans Jørgen Whitta-Jacobsen er professor ved Økonomisk Institut, Københavns Universitet, og har 
været formand for formandskabet (overvismand) for De Økonomiske råd siden 2009.
2 Eirik S. Amundsen er professor ved Institutt for Økonomi, Universitetet i Bergen, og ved Institut for 
Fødevare- og Ressourceøkonomi, Københavns Universitet, og har været medlem af formandskabet for 
De Økonomiske Råd siden 2007.
3 Claus Thustrup Kreiner er professor ved Økonomisk Institut, Københavns Universitet, og har været 
medlem af formandskabet for De Økonomiske Råd siden 2010.
4 Michael Rosholm er professor ved Økonomisk Institut, Aarhus Universitet, og har været medlem af 
formandskabet for De Økonomiske Råd siden 2006.



442 ske redegørelser” ret ydmyg på dette punkt. Siden er ambitionsniveauet 
hævet betragteligt!

De konjunkturvurderinger, der nu om dage indgår i rapporterne til Det 
Økonomiske Råd, rækker typisk tre til fire år ud i tiden. I lyset af den 
velbegrundede fokus, der er i dansk økonomisk politik på den mellem- 
og langfristede udvikling, går fremskrivninger og konsekvensberegninger 
dog ofte længere frem – eksempelvis fem til ti år eller fem til ti årtier.

Behovet for en længere horisont skyldes ikke mindst de langsigtede 
udfordringer, der følger af den demografiske udvikling, herunder den 
forventede stigning i levetiden. Også inden for områder som klima- og 
energipolitik er det helt afgørende at kigge langt frem. Behovet for at 
betragte økonomiens udvikling over en længere horisont skyldes imid-
lertid også, at vurderingen af de kortsigtede muligheder og begræns-
ninger hverken kan eller bør ses uafhængigt af udviklingen på længere 
sigt. Muligheden for at stimulere økonomien på kort sigt med ekspansiv 
finanspolitik afhænger delvist af de offentlige finansers sundhedstilstand 
på længere sigt. Derfor er det af betydning for den kortsigtede politik, om 
de mellemfristede mål, f.eks. om offentlig balance i 2020, kan forventes 
at holde.

Modellerne er ikke orakler

Siden begyndelsen af 1970erne har fremskrivningerne været baseret på 
formaliserede modeller. Fremkomsten af SMEC – og stort set samtidig 
ADAM – gav mulighed for mere grundige og sammenhængende vurde-
ringer, og med disse modeller var grundlaget for at foretage formalisere-
de konsekvensberegninger til stede.

Med modellerne konfronteres den økonomiske teori med virkeligheden, 
og modellerne opsamler på systematisk vis viden om sammenhængen 
mellem forskellige størrelser, f.eks. relationen mellem forbrug og ind-
komst, mellem udviklingen i markedsandele og konkurrenceevne eller 
mellem lønstigninger, inflation og arbejdsløshed. Med denne type af mo-
deller sættes tal på de teoretiske sammenhænge – vel at mærke tal, som 
er baseret på virkeligheden. I takt med at modelbyggerne bliver klogere, 
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og den teoretiske og empiriske viden forøges, udvikles modellerne, så de 
i højere grad afspejler den nye indsigt. 

Selvom opbygningen og videreudbygningen af modeller som ADAM og 
SMEC har givet gode muligheder for at lave fremskrivninger og foretage 
konsekvensberegninger, er der ikke tale om orakler, der kan give svar på 
alle typer af spørgsmål. Det er der flere grunde til.

En grundlæggende problemstilling er, at der er en risiko for, at modeller-
nes sammenhænge i nogle tilfælde “afkoder” virkeligheden forkert. Det 
kan eksempelvis skyldes for svage statistiske metoder, der ikke håndte-
rer de grundlæggende data korrekt, eller det kan være, at variationen i 
data ikke er tilstrækkelig til at skelne mellem konkurrerende forklarin-
ger. Det kan også skyldes, at de korrelationer, estimationen af modellens 
parametre bygger på, ikke dækker over kausalitet i den retning, model-
len antager. Og dertil er de modellerede sammenhænge jo ikke eksakte. 
Selv om der er en statistisk klar og stabil sammenhæng mellem det 
private forbrug, den disponible indkomst og den private sektors formue-
stilling, så vil der i praksis være “støj” i denne sammenhæng.

Modellens sammenhænge kan også være fejlagtige eller ustabile, fordi 
nogle af de empiriske regulariteter, der har været robuste historisk set, 
viser sig ikke at være robuste overfor ændrede forudsætninger. Som no-
belpristageren Robert E. Lucas allerede i 1976 argumenterede for, er der 
en risiko for, at sammenhænge, der er empirisk fastlagt i ét økonomisk 
politisk regime, kan ændres, hvis regimet ændres. 

Mere generelt kan forventningsskift i det hele taget betyde, at estimerede 
og hidtil stabile parametre i modellens sammenhænge ændrer sig. Dette 
kan eksempelvis spille central rolle ved et økonomisk omsving, ikke 
mindst for timingen og styrken af et sådant. Modeller som ADAM og 
SMEC baserer sig på stabile sammenhænge, men det er ikke altid nok, 
at sammenhængene har vist sig at være stabile historisk. Opmærksom-
hed omkring dette er helt essentielt, når de empirisk baserede modeller 
anvendes til at lave forudsigelser og måske især, når de anvendes til at 
gennemføre konsekvensberegninger.

Et andet grundlæggende vilkår er, at modellerne (naturligvis) ikke er en 
fuld beskrivelse af virkeligheden. Det er nødvendigt – uden for model-



444 lerne – at skønne over udviklingen i en række centrale størrelser (eks-
ogene variabler), eksempelvis væk-sten og lønudviklingen i udlandet, 
den tyske rente eller den underliggende produkti-vitetsudvikling. Selv 
hvis man var i stand til at forudsige disse “naturligt” eksogene variabler 
nøjagtigt, ville man stadig ikke kunne være sikker på at ramme rigtigt 
på BNP, privat forbrug, arbejdsløshed eller betalingsbalance. En årsag til 
dette er, at den økonomiske politik kan blive ændret – nogle gange som 
en reaktion på konjunkturerne, andre gange, fordi de politiske prioriteter 
ændres – hvorfor de eksogene variabler, der beskriver den økonomiske 
politik, ikke altid kan være korrekt forudsete.

Der er således flere årsager til, at træfsikkerheden for de økonomiske 
modeller ikke er høj. Det eneste sikre, man kan sige om prognoser – det 
være sig af økonomiske forhold, vejret eller den fremtidige befolknings-
udvikling – er, at de tager fejl. Det, der er usikkert, er hvor meget.

Er det det hele værd?

Et naturligt spørgsmål at stille er derfor, om det så overhovedet er al 
besværet værd at opstille prognoser. Vores svar er ubetinget “ja”. En ana-
logi til vejrudsigter kan anskueliggøre hvorfor: Alle ved, at meteorologer-
ne ikke kan forudsige vejret. I hvert fald ikke med den præcision, der er 
ønskelig. Mange mener endda, at de kan gøre det bedre selv. Alligevel er 
dmi.dk en af de mest besøgte hjemmesider i Danmark. De folk, der cyk-
ler på arbejde, de, der planlægger en skovtur eller havefest, eller land-
mænd, der skal høste, har nemlig stor værdi af forudsigelserne – også 
selvom de ikke rammer rigtigt hver gang. Vejrudsigten giver et fingerpeg 
– men ingen sikkerhed. Meteorologer er ikke altid lige populære.

Tilsvarende er behovet for fremskrivninger af den makroøkonomiske 
udvikling stort – også selvom træfsikkerheden heller ikke her er over-
vældende.

En kvalitet ved modelbaserede prognoser frem for prognoser baseret på, 
at eksperten “stikker fingeren i vejret” er, at de forudsætninger og sam-
menhænge, prognosen bygger på, fremgår klart og derfor kan anfægtes. 
En anden kvalitet ved modelbaserede prognoser er, at de i det mindste 
sikrer intern konsistens mellem prognosens forskellige elementer.



445

O
m

 b
e

h
O

v
e

t
 f

O
r

 a
t

 s
p

å

Man kan få en idé om, hvor gode – eller dårlige, vil nogle sige – vi er til 
at forudsige væksten ved for et givet år at sammenholde den forudsagte 
BNP-vækst med den faktisk realiserede vækst. Figur 1 viser, hvordan 
vismændene nogle gange har overvurderet væksten (positive søjler) og 
andre år undervurderet den. Det klart største fejlskud er omkring den 
finansielle krise, der ramte realøkonomien i 2008 og 2009. I efteråret 
2008 forudsagde vismændene, at væksten i 2009 ville blive -½ pct., 
men faldet i BNP blev i virkeligheden på næsten 6 pct. – det største fald 
siden anden verdenskrig. Andre markante fejlskud kan ses i 1975, hvor 
konsekvenserne af den første oliekrise ikke var forudset i efteråret året 
før, i 1984, hvor den høje vækstrate, der for alvor skød den ekstraordi-
nært høje vækst i midtfirserne i gang, ikke blev forudset, og i 1994, hvor 
vækstomsvinget fra negativ vækst i 1993 til en markant fremgang i 1994 
blev klart undervurderet. 

Figur 1. Forudsigelsesfejl på væksten i BNP

Anm.: Figuren viser for hvert af årene perioden 1975 til 2011 forskellen mellem 
skønnet for BNP-væksten det pågældende år, som blev offentliggjort i efter-
årsrapporten til Det Økonomiske Råd året før, og den faktisk realiserede vækst. 
Eksempelvis er den negative søjle i 1994 udtryk for, at forudsigelsen for 1994 fra 
efterårsrapporten fra 1993 var ca. 3 pct.point for lav (forudsagt vækst på 2 ½ 
pct. mod en realiseret vækst på 5 ½  pct.).
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446 I gennemsnit er der tale om fejl i størrelsesordenen 1¼ pct.point, men 
nogle af skønnene har været for høje, mens andre har været for lave. Set 
over hele den betragtede periode er væksten ramt nogenlunde korrekt 
med en gennemsnitlig fejl på kun 0,05 pct.point. Konklusionen er altså, 
at prognoserne sjældent rammer plet, men at de ikke systematisk over- 
eller undervurderer væksten.

En kvalitet ved modelbaserede prognoser frem for prognoser baseret på, 
at eksperten “stikker fingeren i vejret” er, at de forudsætninger og sam-
menhænge, prognosen bygger på, fremgår klart og derfor kan anfægtes. 
En anden kvalitet ved modelbaserede prognoser er, at de i det mindste 
sikrer intern konsistens mellem prognosens forskellige elementer.

Værdien af de traditionelle konjunkturvurderinger, der kigger nogle få 
år ud i frem-tiden, ligger primært i relation til tilrettelæggelsen af den 
kortsigtede finanspolitik. Hvis den økonomiske situation i udgangspunk-
tet er præget af lav vækst og høj ledighed, er det relevant at vurdere, 
om økonomien med rimelig sikkerhed af sig selv kan være på vej mod 
normalisering, eller om det ser ud til, at lavkonjunkturen bliver lang-
varig. I førstnævnte tilfælde kan der være grund til at slå koldt vand i 
blodet, mens det i det andet tilfælde kan være begrundet at stimulere 
økonomien gennem en lempelse af finanspolitikken. Til dette formål 
behøver prognosen ikke nødvendigvis at rumme større præcision end til 
besvarelse af spørgsmålet: Er der udsigt til, at det kraftige tilbageslag for-
svinder af sig selv på kortere sigt, eller må det forventes, at økonomien 
stadig vil være langt fra det normale niveau i fravær af en stimulerende 
finanspolitik?  

Behov for at kende udgangspunktet

Det er sjældent særligt nyttigt at vide, hvilken vej man går, hvis man 
ikke ved, hvor man er. I relation til økonomiske fremskrivninger betyder 
det, at det er afgørende at have en god vurdering af den aktuelle kon-
junktursituation. Det er i den sammenhæng ikke tilstrækkeligt at kende 
de seneste tal for BNP, arbejdsløshed eller den offentlige saldo, sådan 
som de offentliggøres af Danmarks Statistik. Der er også et behov for at 
skønne over det niveau for BNP, arbejdsløshed eller offentlig saldo, der 
ville have været, hvis konjunktursituationen havde været normal. Det er 
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med andre ord ikke tilstrækkeligt at vide, hvor mange ledige der er i ud-
gangspunktet. Det er også nødvendigt at vurdere, hvor stor den såkaldte 
strukturarbejdsløshed er. Strukturledigheden er imidlertid ikke et tal, 
der kan slås op i statistikkerne fra Danmarks Statistik – ligesom heller 
ikke det strukturelle BNP eller den strukturelle saldo for de offentlige 
finanser kan findes der.

Opgørelse af de strukturelle niveauer er lidt som at skille det lunkne 
vand i koldt og varmt: Vi kender det faktiske niveau, men hvad kan 
med rimelighed tilskrives konjunktursituationen (og andre midlertidige 
forhold), og hvad kan siges at være det underliggende niveau, som ville 
gælde i en normal konjunktursituation? 

Desværre er der ikke én veldefineret og anerkendt metode til at finde 
de strukturelle niveauer. Forskellige vurderinger af de underliggende 
niveauer vil – for givne faktiske niveauer for f.eks. BNP – give anledning 
til forskellige fremadrettede skøn over væksten. Og måske endnu mere 
alvorligt: En forskellig vurdering af det underliggende niveau for f.eks. 
ledigheden kan – for et givet niveau for den faktiske arbejdsløshed – føre 
til forskellige anbefalinger for den økonomiske politik. Hvis den faktiske 
ledighed er “høj”, men dette primært skyldes en høj strukturledighed, 
vil det være ufornuftigt at lempe finanspolitikken i håbet om at brin-
ge ledigheden ned. Det vil bare føre til stigende offentligt underskud, 
større lønstigninger og udhuling af konkurrenceevnen med endnu højere 
ledighed til følge. Hvis ledigheden derimod er høj som følge af manglen-
de efterspørgsel – og dermed væsentligt højere end strukturledigheden 
– kan det give god mening at lempe finanspolitikken. Vurderingen af det 
strukturelle niveau er afgørende for anbefalingen.

Behovet for at kende de underliggende niveauer er også stort i relation 
til vurderingen af de offentlige finanser. Den offentlige saldo i Danmark 
er særdeles følsom overfor konjunkturudsving. Et fald i efterspørgslen 
giver færre momsindtægter, mindre skatteprovenu og større udgifter 
til dagpenge og kontanthjælp. Hvis faldet i efterspørgslen sker fra et 
unormalt højt niveau, er der tale om en normalisering af situationen, og 
effekten på de offentlige finanser kan forventes at være permanent. Hvis 
omvendt udgangspunktet er en nogenlunde normal konjunktursituation, 
er der god grund til at forvente, at forværringen af de offentlige finanser 
er midlertidig.



448 Vanskelighederne ved at finde det underliggende, strukturelle niveau 
for de offent-lige finanser er særligt betydningsfuldt af flere grunde. Med 
EU’s finanspagt og den nye budgetlov har Danmark valgt at forpligte sig 
til at holde det strukturelle underskud – det vil sige den offentlige saldo 
korrigeret for konjunkturmæssige og andre midlertidige forhold – under 
½ procent af BNP. På denne måde søger man at sikre sig mod, at der 
opstår store, permanente underskud på de offentlige finanser og at sikre 
sig et finanspolitisk råderum ved tilbageslag. Det kan der være fornuft i, 
men for overhovedet at give et bud på den strukturelle saldo, historisk, 
aktuelt og fremover, er modelberegninger og modelbaserede prognoser 
uundværlige.

Og det rigtigt lange sigt

Givet vanskelighederne med at lave forudsigelser på kort og mellem-
lang sigt kan det virke overmodigt at forsøge sig på den endnu længere 
bane. Siden 1998 har vismandsrapporterne ikke desto mindre jævnligt 
indeholdt fremskrivninger, der rækker rigtig langt frem i tiden. De lange 
fremskrivninger baseres på modellen DREAM. Denne models styrke er, 
at den indeholder en detaljeret beskrivelse af befolkningsudviklingen, 
hvilket gør den velegnet til at analysere de langsigtede demografiske 
udfordringer.

De meget lange fremskrivninger er de senere år blevet foretaget stadigt 
oftere, hvilket afspejler den øgede fokus på vigtigheden af at kombinere 
det korte, mellem-lange og lange sigt i tilrettelæggelsen af den økonomi-
ske politik. De lange frem-skrivninger foretages således for at vurdere de 
udfordringer, den demografiske udvikling giver. Kombinationen af en 
aldrende befolkning og udtømningen af Nordsøens naturressourcer bety-
der, at der er udsigt til underskud på de offentlige finanser, så langt øjet 
rækker. Udfordringen er strengt taget ikke så stor på den korte bane, hvor 
den demografiske modvind er til at overskue. Hvis man kun ser frem 
til f.eks. 2020, vil man således ikke opdage de udfordringer, der ligger i 
årtierne efter.

Det er derfor nødvendigt at supplere det mellemfristede fokus, der har 
været i dansk økonomisk politik de seneste år, med et langsigtet per-
spektiv. Velfærdsaftalen fra 2006 er måske det bedste eksempel på en 
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fremsynet politik. Med velfærdsaftalen blev det besluttet, at pensions-
alderen i fremtiden skulle forøges i takt med den forventede stigende 
levealder. Uanset hvad man mener om efterløn eller størrelsen af den 
offentlige sektor i øvrigt, så har de langsigtede fremskrivninger givet 
mulighed for en rettidig omhu, som langt de fleste andre lande i verden 
kun kan misunde os.

Behovet for de rigtigt lange fremskrivninger er ikke blevet mindre efter, 
at der i forbindelse med den seneste skattereform (fra sommeren 2012) 
blev gennemført en ændret beskatning af kapitalpensioner. Ændringen 
forbedrer på papiret den offentlige saldo både på kort og mellemlang 
sigt, men påvirker principielt ikke den langsigtede finanspolitiske 
holdbarhed. Uden fremskrivninger, der går langt frem, ville man fejlag-
tigt kunne forledes til at tro, at omlægningen af pensionsbeskatningen 
indebærer en reel forbedring af de offentlige finanser.

Det er naturligvis ikke uden problemer at fremskrive så langt, som det er 
nødvendigt for at kunne vurdere holdbarheden af de offentlige finanser. 
Det siger sig selv, at det er forbundet med stor usikkerhed at udtale sig 
om, hvad BNP-niveauet i f.eks. 2045 vil være. En fejlvurdering af den år-
lige, underliggende vækstrate på f.eks. ½ pct.point vil betyde en ganske 
betydelig forskel så langt ude i fremtiden. I forhold til finansieringen af 
den offentlige sektor er det imidlertid ikke så vigtigt, om BNP er knap 40 
pct. større end i dag (svarende til en årlig vækstrate på 1 pct.), eller godt 
60 pct. større (svarende til en årlig vækstrate på 1½ pct.). Størrelsen af 
BNP har selv-sagt betydning for velstanden og kan i sammenligning med 
andre lande også være en indikator for, om Danmark har problemer med 
f.eks. omfanget og effekten af forskning og udvikling eller udviklingen 
i uddannelsesniveauet. I forhold til de offentlige finansers langsigtede 
holdbarhed betyder den underliggende vækst i BNP imidlertid mindre, 
idet både de offentlige indtægter og de offentlige udgifter normalt vokser 
i takt med BNP korrigeret for demografiske forskydninger.

I de rigtigt lange fremskrivninger antager man, at arbejdsløsheden og 
andre økonomiske størrelser er på strukturelle normalniveauer i alle år 
efter en normaliseringsperiode på eksempelvis otte år. Dette dækker na-
turligvis ikke over en tro på, at økonomien hele tiden vil være på struk-
turelt niveau. Der vil altid være konjunktursvingninger. For vurderingen 
af de offentlige finansers langsigtede tilstand er det imidlertid ikke kon-



450 junktursituationen det enkelte år, men derimod de strukturelle niveauer, 
som BNP og beskæftigelse svinger omkring, der er af betydning. På lang 
sigt tenderer positive og negative udsving at udligne hinanden, og man 
kan derfor analysere økonomien, “som om” arbejdsløsheden hele tiden 
er på strukturelt niveau.

Følsomhedsanalyser afslører noget af usikkerheden  
– men ikke det hele

Det er vigtigt at være opmærksom på, at de langsigtede fremskrivninger 
af dansk økonomi kun er betingede udsagn om fremtiden. Det, frem-
skrivningerne kan sige noget om, er, at HVIS vi forudsætter dette eller 
hint om udviklingen i arbejdsstyrken, om rente og om den økonomiske 
politik, SÅ vil der sandsynligvis ske dette med de offentlige finanser. 
Ved at ændre på forudsætningerne om eksempelvis renten eller gennem-
slaget af den højere pensionsalder på arbejdsstyrken opnås en indsigt i 
følsomheden overfor antagelserne. 

En del af den usikkerhed, der uundgåeligt er forbundet med at se langt 
frem, for-svinder, hvis man er interesseret i effekten af at ændre på 
forudsætningerne i sig selv. Eksempelvis er betydningen af den underlig-
gende vækst meget lille, hvis man ønsker at udtale sig om betydningen 
af en ændring i forudsætningerne om den økonomiske politik, f.eks. 
afledt af en skattereform. Vurderingen af effekten af eksempelvis at 
omlægge skatten fra arbejdsindkomst til beskatning af boliger afhænger 
af en lang række forhold, men niveauet for BNP er ikke et af de mest be-
tydningsfulde. Grundlæggende vurderes effekten af en skatteomlægning 
ved at foretage en fremskrivning med det nuværende skattesystem og 
derefter gentage fremskrivningen med ændrede forudsætninger omkring 
skattesatserne. Effekten af skatteomlægningen fremkommer så som 
forskellen mellem disse to fremskrivninger – og her vil usikkerheden 
omkring eksempelvis den underliggende vækst i BNP forsvinde.

Selvom betydningen af nogle af forudsætningerne forsvinder ved kon-
sekvensberegninger, er der stadig mange effekter, der kan og bør dis-
kuteres. I eksemplet med en skatteomlægning fra arbejdsindkomst til 
boligskatter er modelleringen af boligmarkedet af stor betydning – især 
på det kortere sigt: Hvor meget og hvor hurtigt falder boligpriserne, når 
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boligskatterne øges – og hvordan påvirker dette det private forbrug og 
boliginvesteringerne? Hvilken rolle spiller det, hvis de højere boligskat-
ter fases gradvist ind – og afhænger effekten af situationen på boligmar-
kedet i udgangspunktet? Effekten på BNP og de offentlige finanser på 
længere sigt afhænger især af, hvor meget arbejdsudbuddet reagerer på 
lavere skatter på arbejdsindkomst – og i hvilket omfang arbejdsudbuddet 
påvirkes af højere boligskatter. Ingen af disse effekter er trivielle – og 
en lødig analyse forsøger at illustrere noget af den usikkerhed, der er 
omkring disse effekter

Nej, modellerne siger ikke, at øget arbejdsudbud er  
ubetinget godt

Ofte fremføres det, at resultaterne af en modelanalyse er givet på for-
hånd, fordi modellerne bygger på en særlig økonomisk (neo-klassisk el-
ler neo-liberalistisk) teori. Den måske mest fundamentale kritik går på, at 
modellerne antager, at et øget arbejdsudbud automatisk og hurtigt fører 
til højere beskæftigelse. Det hævdes, at modellerne ignorerer, at højere 
arbejdsudbud kan føre til arbejdsløshed i hvert fald igennem en periode, 
og på denne måde skulle modellerne kunne tages til indtægt for, at et 
højere arbejdsudbud ubetinget er godt. Denne kritik er, hvor ofte den end 
fremføres, ikke korrekt.

Den langsigtede sammenhæng mellem arbejdsudbud og beskæftigelse 
er såvel teoretisk som empirisk velunderbygget. En helt simpel grafisk 
illustration af sammenhængen ses i figur 2, hvor den relative ændring i 
hhv. arbejdsstyrke og beskæftigelse er tegnet op imod hinanden for en 
række OECD-lande.



452 Figur 2. Ændring i arbejdsudbud og beskæftigelse i en række 
OECD-lande

Anm.: Figuren viser den årlige procentvise vækst i arbejdsstyrken (vandret 
akse) hhv. beskæftigelse (lodret akse) over perioden 1970-2011 på tværs af en 
række OECD-lande. Den diagonale linje er 45 graders-linjen.

Selvom figuren ikke kan tages som noget endegyldigt bevis på en kausal 
sammen-hæng, underbygger den dog, at der er klar sammenhæng 
mellem ændringer i arbejdsudbuddet og ændringer i beskæftigelsen. I 
overensstemmelse med denne empiriske observation er et fællestræk 
ved de typisk anvendte modeller, ADAM, SMEC og DREAM, da også, at 
et højere arbejdsudbud på lang sigt fører til højere beskæftigelse.

Den langsigtede sammenhæng holder imidlertid ikke på kort sigt, og 
i ADAM og SMEC er beskæftigelsen da også bestemt af den samlede 
efterspørgsel i økonomien. Øget efterspørgsel – det være sig privat eller 
offentlig – øger beskæftigelsen og sænker ledigheden. Omvendt vil et 
øget arbejdsudbud på kort sigt primært slå ud i en stigning i arbejdsløs-
heden. Den højere ledighed presser imidlertid lønningerne nedad, og via 
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den bedre konkurrenceevne øges efterspørgslen efter arbejdskraft grad-
vist, og i takt med, at beskæftigelsen stiger, øges indkomsterne, hvilket 
yderligere bidrager til, at efterspørgslen øges. På lang sigt vil et større 
arbejdsudbud altså give sig udslag i større efterspørgsel efter arbejdskraft 
og dermed større beskæftigelse – også selv om beskæftigelsen opfat-
tes som værende bestemt fra efterspørgsels-siden. Tilpasningen tager i 
SMEC omkring 10 år og i ADAM lidt længere.

I en modeltype som DREAM sker tilpasningen meget hurtigt, og der sker 
ikke som i ADAM og SMEC nogen nævneværdig stigning i ledigheden 
på kort sigt. En stigning i arbejdsudbuddet slår altså i DREAM nærmest 
øjeblikkeligt igennem på beskæftigelsen. Dette er udtryk for, at det i den-
ne model antages, at den nødvendige løntilpasning sker stort set øjeblik-
keligt – hvor det altså i ADAM og SMEC tager omkring 10 år før tilpas-
ningen er tilendebragt. Den hurtige tilpasning i DREAM bør imidlertid 
ikke tages til indtægt for, at et større arbejdsudbud af sig selv meget 
hurtigt fører til en tilsvarende højere beskæftigelse. DREAM er konstrue-
ret til at sige noget om udviklingen på lang sigt og har aldrig været tænkt 
til at blive brugt til kortsigtsanalyser.

Selvom modellerne samstemmende indebærer, at et øget arbejdsudbud 
øger beskæftigelsen på lang sigt, er det ikke det samme som at sige, at 
øget arbejdsudbud entydigt er godt.

På den positive side tæller, at en højere beskæftigelse bidrager til høje-
re indkomster og bedre offentlige finanser. Hvis de offentlige finanser 
i udgangspunktet er holdbare, kan et større arbejdsudbud bruges til at 
reducere skatterne (hvilket kan øge arbejdsudbuddet yderligere) eller 
øge de offentlige udgifter. Højere offentlige udgifter kan øge den offent-
ligt finansierede velfærd, eller de kan bruges i jagten på ambitiøse mål i 
klimapolitikken eller på andre områder.

Der er imidlertid også en bagside af medaljen. På kort sigt vil arbejds-
løsheden som nævnt stige, og lønnen vil blive presset ned. Men også på 
længere sigt er der effekter, der må tages med i betragtningen. Økono-
misk politiske tiltag, der øger arbejds-udbuddet (og dermed hen ad vejen 
fører til større BNP og bedre offentlige finanser), vil i praksis altid have 
fordelingsmæssige effekter. En reduktion af marginalskatter-ne vil være 
til fordel for dem med høje indkomster og fører dermed næsten uund-



454 gåeligt til en mere ulige indkomstfordeling. En begrænsning af efterløn-
nen eller en forhøjelse af pensionsalderen tager rettigheder fra nogle, og 
selvom det ikke er oplagt, hvordan det påvirker den overordnede ind-
komstfordeling, vil det stille nogle personer dårligere. Det er altså også 
på længere sigt uundgåeligt, at der må ske en afvejning mellem efficiens 
(arbejdsudbud og BNP) og fordeling. Disse afvejninger er et politisk valg. 
Det er økonomernes opgave at påpege konsekvenserne af disse valg.

Afrunding

Forudsigelser på det samfundsøkonomiske område er – såvel som på 
de fleste andre områder – forbundet med betydelig usikkerhed. Progno-
serne, der ser nogle få år ud i fremtiden, fokuserer på konjunktursitu-
ationen. Disse prognoser er især usikre, fordi forventningerne blandt 
forbrugere, virksomheder og aktører på de finansielle markeder kan 
spille prognosemagerne et puds. Fremskrivninger, der ser langt ind i 
fremtiden, forsøger at sige noget om den strukturelle udvikling. Disse 
fremskrivninger er principielt mindre afhængige af forventningsdannel-
sen, fordi de forsøger at sige noget om en tænkt fremtidig situation, hvor 
konjunktursituationen og dermed forventningsdannelsen er “normal”. 
Men usikkerheden om betydningen af andre forudsætninger spiller selv-
sagt en større rolle, jo længere vi forsøger at kigge frem. 

Trods den uundgåelige usikkerhed er der, som nævnt, flere gode grunde 
til at forsøge at spå om fremtiden. Dagens politiske beslutninger ved-
rører fremtidens samfund, hvad enten vi taler om næste års finanslov, 
2020-planen eller klimamål for 2050. En forudsætning for at kunne råd-
give om den økonomiske politik er, at vi har en idé om, hvor vi er på vej 
hen med den givne politik og de givne forudsætninger. Hvor langt er vi 
fra målene, er det overhovedet realistisk at nå målene, og hvad skal der 
til for at nå dem? Modelbaserede fremskrivninger og konsekvensbereg-
ninger knyttet til disse giver nogle bud på svar på disse vigtige spørgs-
mål. Svarene kan og bør udfordres, hvilket mest hensigtsmæssigt gøres 
ved at udfordre det teoretiske og empiriske grundlag for modellerne og 
dermed for prognoserne baseret på modellerne. En kritik, hvis indhold 
essentielt er, at “ingen kan kende situationen i 2045 fuldstændigt”, er 
derimod misforstået.
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