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Regeringen har brug for et flertal.
Par%amentariske effekter af institutionelle
endringer i Sverige, Norge og Danmark
ved Vec‘éagelsen af statsbudgetter

Reformer af statsbudgetterne i Sverige og Norge har forgget den politiske betyd-
ning af samlede afstemninger om de drlige statsbudgetter. Uformelle @ndringer
af den danske finanslovsproces har haft samme effeke. Denne artikel analyserer
aftaler om statsbudgettet i de skandinaviske lande over de seneste 35 dr. Dens
resultater tyder pd, at de skandinaviske landes regeringer som en folge af disse
institutionelle forandringer i stigende grad indgar i forpligtende koalitionsfor-
mer med andre partier for at opna flertal til at vedtage statsbudgetterne. For tre
lande praget af mange mindretalsregeringer gelder det ikke ngdvendigvis kun
i form af regeringssamarbejde, men ogsd gennem institutionaliseret inddragelse
af stottepartier samt politiske forlig.

Iverksaettere af institutionelle reformer spger at pavirke rammerne omkring
aktorers adferd, s de opnar tilskyndelser til i hejere grad at handle i over-
ensstemmelse med reformgivernes onsker. Sverige og Norge har i 1990%rne
gennemfort omfattende reformer af procedurerne for vedtagelsen af deres stats-
budgetter, som har centraliseret beslutningsprocessen, hvorefter Riksdagen og
Stortinget tager samlet stilling til indtaegterne, udgifterne og deres fordeling. 1
Danmark er der sket en rekke vesentlige, uformelle @ndringer omkring Folke-
tingets vedtagelse af finansloven, som har betonet nedvendigheden for regerin-
gen af at have et flertal pé plads pa forhind, hvorimod de formelle @ndringer
har varet beskedne. I hvert af de tre skandinaviske lande er det blevet vigtigt
for regeringerne at vinde samlede afstemninger omkring statsbudgettets vedta-
gelse, hvis politiske betydning dermed er forgget.

Formalet med de formelle reformer har veret at lose kollektive handlings-
problemer omkring overholdelsen af statsbudgetternes gkonomiske rammer.
Problemer med at fore en sammenhangende politik omkring blandt andet
statsbudgettet viste sig iseer under svage mindretalsregeringer karakteriseret ved
ikke at have stotte fra et fast og beslutningsdygtigt flertal, som havde forpligtet
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sig til at stotte regeringens forslag. Modsat tidligere studier, som primert har
studeret de ekonomiske konsekvenser af denne type reformer, er formalet i
denne artikel at undersoge de parlamentariske. De er vigtige, for det er gennem
at pavirke de parlamentariske aktorers tilskyndelsesstrukturer, at reformerne
kan have en virkning. Meget af litteraturen opererer i den sammenhang med
den forenklede, men samtidig ogsa foraldede opfattelse, at de vasentligste ak-
torer bestir af en regering og et parlament. Parlamentariske systemer bestir
imidlertid primeart af politiske partier, som ofte méa indga i koalitioner med
hinanden for at opna beslutningsdygtige flertal. Hvis institutionelle reformer
her skal have en virkning, s méd det ske gennem at pavirke, hvordan denne
flertalsdannelse foregar. Ved at inddrage litteratur om parlamentarisme argu-
menterer artiklen for, at reformerne, og de uformelle @ndringer omkring ved-
tagelsen af finansloven i Danmark, har gjort selve vedtagelsen af det samlede
statsbudget politisk mere betydningsfuld, hvilket har styrket det gensidige af-
hangighedsforhold mellem de partier, som danner flertal omkring vedtagelsen
og dermed forgget deres tilskyndelse til at indga i forpligtende koalitionsformer.
Hermed menes regeringssamarbejde, institutionaliserede stottepartirelationer
eller forpligtende aftaler om policy mellem regerings- og oppositionspartier.
Forpligtelserne viser sig ogsi i form af skriftlighed omkring aftalerne samt
folgegrupper og udvalg omkring statsbudgettet. Endelig viser politiseringen af
statsbudgettet og muligheden for oppositionspartier for at opné indremmelser
sig ved, at de politiske forhandlinger kommer til at omfatte andre emner end
de snzvert pkonomiske.

De uformelle danske @ndringer omkring finanslovens vedtagelse har ikke
i samme grad som de svenske og norske reformer blokeret for, at oppositions-
partier kan opné indflydelse pa enkeltposter i statsbudgettet. Danske mindre-
talsregeringer har dermed i hgjere grad bevaret mulighederne for at indga i
skiftende flertal omkring finanslovens vedtagelse.

Artiklen underseger specifikt, om der stir mere forpligtende koalitionstyper
bag de flertal, som har vedtaget statsbudgetterne, efter de institutionelle @n-
dringer fandt sted i de tre skandinaviske lande end forud. I samme forbindelse
undersgger den, om skiftende flertal har storre betydning i Danmark end i
Sverige og Norge. Artiklen fortsetter med at uddybe det teoretiske argument,
og derpa gennemgis indholdet af de tre reformer. Derefter folger analysen af
flertalsdannelserne over de seneste 35 ar. Resultaterne diskuteres forud for kon-
klusionen. Artiklens empiriske resultater bekrafter overvejende, at budgetkoa-
litioner i stigende grad er blevet resultatet af forpligtende koalitionsformer,
efter at de institutionelle ®ndringer har fundet sted. Den danske case viser
dog samtidig, at en tilsvarende udvikling er mulig gennem mere uformelle
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forandringer. Ydermere har danske mindretalsregeringer bevaret en fleksibel
mulighed for at indga i skiftende flertal, som omvendt ogsa gor dem mere sir-
bare, hvis de er svage.

Mindretalsregeringer og procedurer for
statsbudgettets vedtagelse
Nir fortidens konger og fyrster undertiden sogte tilslutning fra representative
forsamlinger, s var det ikke mindst for at kunne beskatte og rejse penge til
deres aktiviteter (Rasmussen, 1972: 339-341). Senere blev bevillingsmagten et
vigtigt middel i sével Stortingets som Folketingets kampe for indferelse af par-
lamentarisme (Nordby, 2004: 220; Salomonsson, 1968). Efter udbygningen
af betydelige velferdsstater i de fleste vesteuropziske lande i artierne efter 2.
verdenskrig, som har medfort en betydelig ekspansion af de offentlige udgifter
i de fleste OECD-lande, er der generelt kommet fokus pé, hvordan det politi-
ske system bedst kontrollerer de offentlige finanser. Beslegtet hermed har der
varet oget pres for at tilpasse velferdsstaten til blandt andet globaliseringen (jf.
Pierson, 1998). Dette problem bliver yderligere vanskeliggjort, hvis der sidder
en regering uden et stabilt flertal, sidan som det i 1970’erne og 1980’erne blev
almindeligt i de tre skandinaviske lande. Arsagerne til de reformer og uformel-
le forandringer, som studeres i denne artikel, ma opfattes som forseg pa at be-
svare en kombination af disse politiske og skonomiske udfordringer, men det
er de parlamentariske effekter af reformer af statsbudgetter, som er @rindet her.

Det er en generel péistand i litteraturen om institutionelle reformer, at de
virker ved at pavirke aktorers tilskyndelser (Peters, 1999: 146). Det galder ogsa
for de fleste af de eksisterende bidrag om reformer af statsbudgetter, herunder
i Sverige og Norge, hvor samlede afstemninger loser et kollektivt handlings-
problem (Wehner, 2007: 316; Helland, 2000: 89-90; Molander, 2001). Det
bestar i, at partier, som egentlig ensker at holde sig inden for en bestemt ud-
giftsramme, alligevel har interesse i at stemme for enkelte udgiftsposter, hvor-
ved rammen ender med at blive overskredet. Hvis statsbudgettets storrelse, og
prioriteringen mellem dets poster, derimod finder sted i en samlet afstemning,
sa tvinges parlamentets partier til at tage stilling til forslag, der relaterer sig til
helheden i budgettet (Molander, 2001: 42). De empiriske resultater af forsk-
ningen er blandede, om end muligvis med en overvegt af studier, der peger i
retning af, at samlede afstemninger frem for separate bidrager til at opretholde
budgetdisciplin (Wehner, 2007: 315-316).

Det er imidlertid ikke denne artikels 2rinde at vurdere de skonomiske ef-
fekter af reformerne, men derimod deres virkninger pa de parlamentariske ak-
torer. I store dele af den institutionelle litteratur findes en tendens til at anskue
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forfatningsorganerne parlament og regering som relevante aktorer med adskilte
interesser, der stir over for hinanden (se fx. Alesina og Perotti, 1996: 402). Der-
med ignoreres de politiske partier, som i parlamentariske systemer mé regnes
som de egentlige beslutningstagere i bade regering og parlament (Andeweg og
Nijzink, 1995). Det er dem, som pavirkes af institutionelle reformer, hvis disse
virker. Det forudsetter, at de kan tilskynde politiske partier til at forpligte hin-
anden sterkere i form af mere faste koalitioner, nir de opbygger og opretholder
flertal.

Koalitionsstyringsmekanismer

Politiske partier befinder sig grundleggende i et spendingsfelt mellem at afveje
gevinster og omkostninger i forhold til at opna deres malsatninger ved enten at
indga i samarbejde eller konflikt med andre partier. De har brug for hinanden
for at opna flertal, men er fortsat konkurrenter om ministerposter og stemmer
pa naste valgdag, ligesom de har — i det mindste delvist — forskellige onsker
og interesser i forhold til indholdet af den politik, der skal fores. De skal med
andre ord forma at danne og opretholde aftaler med andre partier og samtidig
tilfredsstille valgerne (Lupia og Strem, 2008: 57). For en koalitionsregering
er fznomener som skriftlige regeringsgrundlag, interne regeringsudvalg, ju-
niorministre m.fl. at opfatte som mekanismer til "koalitionsstyring”, hvormed
partier i en koalition forseger at hindtere problemer omkring udveksling af
stotte, koordination og kontrol (Miiller et al., 2008).

Der er ingen principielle problemer i at forestille sig koalitionsstyringsme-
kanismer, som omfatter sivel regerings- som oppositionspartier. I de skan-
dinaviske lande findes der eksempelvis politiske forlig og faste stottepartiar-
rangementer (Christiansen, 2008: 41). De er karakteriseret ved at etablere
lovgivningskoalitioner, som forpligter sivel regerings- som oppositionspartier
over tid, og evt. ogsd pd tvars af forskellige love eller beslutninger (Bale og
Bergman, 2006b: 424). Koalitioner mellem partier kan dermed variere med
hensyn til, hvor mange og omfattende lovgivningskoalitioner de etablerer med
regeringssamarbejde som den mest omfattende samarbejdsform (Pedersen,
2005: 31). Forpligtende lovgivningskoalitioner giver en mindretalsregering
storre sikkerhed mod at blive stemt ned, men dermed reducerer den ogsé sine
mangvremuligheder (Strom, 1990: 97-98). Hvis en sddan regering star frit, kan
den vealge det eller de partier, som tager sig billigst betalt for sin stotte til et
flertal. En regering mé derfor afveje fleksibilitet og sikkerhed (Pedersen, 2005:
29). Tilsvarende ma oppositionspartier afveje pa den ene side at opna policy-
indflydelse over for evt. at medvirke til at holde regeringen ved magten samt at
fremstd med en klar oppositionsprofil (Klemmensen, 2005: 442).
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Teoretiske forventninger til effekter af reform

Reformer af statsbudgetter kan have en effeke, hvis de foroger graden af koaliti-
onspartiers gensidige forpligtelse. I litteraturen om forhandlinger, parlamenta-
risme, koalitions- og mindretalsregeringer findes der en rekke argumenter for
at forvente en sidan effekt.

Ifolge Strom (1990: 42) vil et parti veere mere villig til at deltage i en regering
med andre partier frem for at forblive i opposition i lande, hvor “det politiske
indflydelsesdifferentiale” er storre mellem de to tilstande. En institutionel re-
form, som indferer samlede afstemninger, burde ifelge samme logik forege
forskellen mellem at vere med péd det vindende hold i en sidan afstemning
sammenlignet med at std uden for, da der ikke lengere kan opnds indflydelse
gennem afstemninger om fritstiende udgiftsposter (jf. Rasch, 2001: 43).

Bergman (1993) paviser, at i systemer med positiv parlamentarisme, dvs. hvor
en regering ved sin indsettelse méd pavise stotte fra et flertal i parlamentet, da
bliver der stort set aldrig dannet mindretalsregeringer med en forholdsvis svag
basis, operationaliseret som en opbakning pd under 40 pct. af parlamentets
pladser. Sadanne regeringer forekommer derimod med en vis hyppighed under
negativ parlamentarisme, dvs. nir regeringen kan blive siddende, si lenge der
ikke er konstateret et flertal imod den. Bergman har ikke eksplicit angivet den
underliggende logik bag resultaterne, men den synes at vere, at nir potentielle
regeringspartier tvinges til at pavise et flertal i en samlet afstemning, si har de
incitamenter til pd forhand at sikre sig en bredere opbakning med flere partier i
regering. Hvis en regering ogsa hvert ar skal sikre sig flertal for et samlet stats-
budget, sa er der grund til at forvente, at en tilsvarende logik gor sig geldende.

Diermeier og Feddersen (1998) argumenterer for, at parlamentariske tillids-
procedurer far regeringspartiers interne sammenhold i policy-afstemninger til
at stige. Det er logikken i kabinetssporgsmal, at regeringen satter sit liv pa
spil og dermed presser sine stotter til at bakke op. I lande med tradition for
forhandlinger og udbredt konsensus mellem partier som de skandinaviske (jf.
Arter, 2006) vil virkningen imidlertid snarere kunne forventes at vise sig i
mere forpligtende forhandlingsformer snarere end som revolverpolitik” med
hyppig anvendelse af kabinetssporgsmal. Argumentet i naervaerende artikel ly-
der, at selvom tillidslignende afstemninger vil kunne bruges disciplinerende
og skarpe den gensidige afhzngighed mellem en mindretalsregering og dens
parlamentariske stottepartier, da regeringen ellers risikerer at falde, s vil begge
parter ogsd pi denne baggrund ofte befinde sig i en win-win-situation og pd
den méde have gevinster ved at indgd i en forhandling og forhandle en aftale
(jf. Rognes, 2008: 23).
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Parlamentslitteraturen fremhaver ydermere, at regeringer besidder en be-
tydelig kontrol over den parlamentariske dagsorden (Braiininger og Debus,
2009). Denne kontrol er reduceret omkring vedtagelsen af statsbudgettet, som
er en drligt tilbagevendende begivenhed. Det oger presset pa regeringen for at
sikre sig, at den har et flertal pa plads.

De tre skandinaviske lande praktiserer alle negativ parlamentarisme, og ind-
forelse af positiv parlamentarisme kraver forfatningsendringer. Hvis partier
tager stilling til hver postering for sig i et statsbudget, men ikke til helheden,
sd kan en mindretalsregering teenkes at leve med at blive stemt ned i enkelte
sporgsmal. Derimod er det svert at forestille sig en parlamentarisk regering,
som kan leve med at fi forkastet sit samlede forslag til statsbudget. Hvis en
regerings fortsatte eksistens er afhangig af statsbudgettets vedtagelse, sa svarer
det de facto til en form for positiv parlamentarisme (jf. Mattson, 2003: 233;
Helland, 2004: 393).

Behovet for at etablere et flertal bag det samlede statsbudget ma forventes at
forege sandsynligheden for en flertalsregering (jf. Rasch, 2001: 43). Skulle der
alligevel blive dannet en mindretalsregering, kan den enten ggre afstemningen
om dens forslag til statsbudget til et kabinetssporgsmal, dvs. true med at ga af
eller udskrive valg, hvis dens forslag ikke vedtages. Eller ogsd kan regeringen
forsege at opna et flertal ved at afgive indremmelser i forhandlinger med et til-
strekkeligt antal oppositionspartier. For oppositionspartier i regeringens parla-
mentariske grundlag, altsd de partier uden ministerposter, som stgtter regerin-
gens overlevelse, gor muligheden for at opna politiske indremmelser det mere
attraktivt at forpligte sig til en aftale om regeringens statsbudget. Omvendt
bliver afstemningen om statsbudgettet en chance for de egentlige oppositions-
partier til at forsege at valte regeringen samt — nok sd meget — en anledning til
at markere politisk afstand til regeringen.

Centraliserede afstemninger reducerer yderligere sandsynligheden for, at
statsbudgetterne bliver vedtaget med skiftende flertal, da det vil krave, at en
regering fastlegger overordnede gkonomiske rammer med en gruppe af partier
og efterfolgende oremearker belob pa specifikke omrader med anden gruppe.
Med hyppige mindretalsregeringer i de seneste drtier udger de tre skandinavi-
ske lande en velegnet ramme til at undersoge effekten af institutionelle refor-
mer af statsbudgettet i forhold til formerne for partipolitisk samarbejde mellem
regering og opposition.
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Formelle og uformelle 2ndringer af procedurerne

for vedtagelse af statsbudgettet

I 1990°erne gennemforte Sverige og Norge gennemgribende reformer af deres
statsbudgetter. I Folketinget fandt der fra 1980%erne nogle forandringer sted i
den parlamentariske praksis, som foregede den politiske betydning af finanslo-
vens vedtagelse. I kortfattet form gennemgas i det flg. procedurerne for vedta-
gelse af statsbudgetterne samt de vasentligste forandringer, de har gennemgaet.

I hvert af de tre landes forfatninger er magten over statsbudgettet tildelt par-
lamentet, idet de anferer, at ingen udgift kan afholdes, og ingen skat inddrives,
uden at det har parlamentets godkendelse.! De nzrmere procedurer for stats-
budgettets vedtagelse er i Sverige reguleret af Riksdagsordningen, som i Sverige
har en delvis forfatningsstatus, sa det mindst krever kvalificeret flertal at n-
dre den, samt en serlig budgetlov, lag om statsbudgeten. 1 Norge er proceduren
for vedtagelse af statsbudgettet fastlagt i Stortingets forretningsorden samt i et
bevilgningsreglement, der er vedtaget af Stortinget, men ogsa indeholder en be-
stemmelse om, at et flertal kan beslutte at fravige reglerne. I Danmark vedtages
statsbudgettet som en lov, finansloven, som regeringen ifolge Grundloven har
pligt til at fremsztte mindst fire maneder forud for det flg. finansar.

I Sverige vedtog Riksdagen i 1995 en statsbudgetreform. For reformen tog
Riksdagens fagudvalg stilling til de enkelte poster, uden at Riksdagen, hver-
ken i plenum eller i dens finansudvalg, nogensinde tog stilling til det samlede
statsbudget (Mattson, 1996: 148). Efter reformen treffer Riksdagen én samlet
rammebeslutning om skatternes og udgifternes storrelse samt deres fordeling
pa 27 specificerede udgiftsomrader. Det sker ved, at Riksdagen valger mel-
lem de forslag til rammebeslutninger, som regeringen eller partierne har stillet.
Derefter behandler fagudvalgene bevillingernes fordeling, omtrent 20 for hvert
udgiftsomride, idet de ogsa tager stilling til samlede fordelingsforslag, som
skal overholde det allerede vedtagne loft (Molander, 2001: 35).

I 1997 gennemforte det norske Storting en reform svarende til den svenske,
forst som en forsogsordning, men fra 2001 blev ordningen gjort permanent
(Rasch, 2001: 5). Forud for reformen kom de enkelte udvalg med indstillinger
til Stortinget om bevillingernes storrelse pa deres respektive fagomrader (Ha-
gen, 1999: 27). Derefter foretog tinget en “saldering” i plenum, dvs. fastlagde
justeringer i forhold til fagudvalgenes indstillinger, typisk pa baggrund af ind-
stillinger fra Stortingets finansudvalg (Rasch, 1993: 116). Ud af denne proces
fremkom et endeligt budget, som Stortinget dog aldrig tog stilling til i en
samlet afstemning. Efter reformen vedtager Stortinget forslag til en ramme for
indtaegternes og udgifternes storrelse og fordeling pa henholdsvis to og 21 po-
steringer. Efter rammevedtagelsen specificerer Stortingets tolv fagudvalg bevil-
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lingernes nzrmere fordeling pa enkeltposter, hvorefter det samlede statsbudget
vedtages endeligt.

Det danske finanslovsforslag bliver som navnt fremsat af regeringen. Den
rummer for tiden 31 paragraffer, som hver kan indeholde bide indtagter og
udgifter. Savel regeringen som folketingsmedlemmer kan fremsatte ndrings-
forslag til de enkelte paragraffer, som Folketinget tager stilling til, hvorefter
det vedtager eller forkaster det siledes ®ndrede finanslovsforslag. Denne for-
melle ramme er ikke blevet @ndret i drtier.” Tidligere blev Finansloven forst
og fremmest betragtet som en opsamlingslov, der registrerede de overvejende
lovbundne indtegter og udgifter som meddelt af de enkelte ministerier. Et
antal “ansvarlige” partier ansa sig som forpligtede til at stotte den samlede
Finanslovs vedtagelse uden at skele til dens indhold, medmindre der kunne
szttes sporgsmalstegn ved, om et flertal ville stemme for den, og det blev der
sjeldent (Rasmussen, 1985: 58-59). De fleste udgifter er fortsat lovbundne,
men omkring midten af 1980’erne fandt der en uformel @ndring sted som folge
af udviklingen i partisystemet vak fra, at regeringen enten havde flertal selv
eller med et fast stotteparti: Danske mindretalsregeringer kunne ikke leengere
antage, at den ned et flertal, men matte pavise det — typisk gennem forhandlin-
ger med oppositionspartier (jf. Blom-Hansen og Laursen, 1999: 188). Forskel-
len kan synes beskeden, men kan udtrykkes sidan, at spergsmilstegnet fra da
af som udgangspunkt blev sat.

De danske 2ndringer ma betegnes som uformelle. Uformelle regler adskiller
sig ifolge Helmke og Levitsky (2004: 727) ved at vare "skabt, kommunikeret
og hindhavet uden for officielt sanktionerede kanaler”. De formelle regler er
i denne sammenheng forfatningerne og de nermere reguleringer af procedu-
rerne for statsbudgettet. Uformelle regler kan i generelt velfungerende politiske
systemer som de skandinaviske supplere formelle regler, nar disse er vanskelige
at @ndre (Helmke og Levitsky, 2004). Det er sarligt tilfzldet med dens grund-
lovsregulerede danske finanslov.?

Falles for de tre lande er der sket formelle eller uformelle 2ndringer, som
enten har indfert — eller foreget den politiske betydning af — de samlede af-
stemninger om statsbudgetterne. De svenske regler binder Riksdagen sterkere
end de tilsvarende norske, som Stortinget kan valge at fravige. Danmark har
i modsatning til Sverige og Norge for reformerne hele tiden haft en samlet
afstemning om statsbudgettet, men til gengald finder afstemningen sted efter
vedtagelsen af enkeltposterne og ikke for som i de to andre lande efter refor-
merne. P4 den baggrund ma de institutionelle @ndringer karakteriseres som
mest omfattende i Sverige og mindst i Danmark.
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I forhold til spergsmailet om regeringens afgang i tilfelde af afstemningsne-
derlag i forbindelse med statsbudgettet, har danske regeringer i to tilfelde
udskrevet valg, hvis finanslovsforslaget er blevet forkastet ved den endelige
afstemning. Forkastelse af det samlede statsbudget er hverken forekommet i
Sverige eller Norge. Formentlig gelder der i ingen af de tre lande en formel,
statsretlig pligt til at ga af (Mattson, 2003: 233; Helland, 2004: 393; Germer,
1988: 42).4 T et parlamentarisk demokrati vil en forkastelse af et samlet for-
slag til noget sd centralt som statsbudgettet vere et nederlag, som en regering
kun vanskeligt kan forestilles at leve med. Da Riksdagen opererer med parvise
afstemninger, vil et nederlag til regeringen indebere, at et af oppositionens
forslag til statsbudget bliver vedtaget. Mattson mener, at regeringen politisk
vil opfatte det som et “konstruktivt” mistillidsvotum, og at en ny regering
vil blive dannet med stotte fra de partier, hvis statsbudget er blevet vedtaget
(Mattson, 2003: 233). Stortinget opererer derimod med serielle afstemninger,
hvilket indeberer en risiko for, at samtlige stillede, samlede budgetforslag for-
kastes (Rasch, 2001).

Forpligtende aftaler i forbindelse med statsbudgetterne
Den foregede politiske betydning af statsbudgettets vedtagelse burde foroge
tilskyndelsen for en regering til at sikre sig et flertal pa forhind, hvilket for en
mindretalsregering kan forseges opniet gennem at inddrage oppositionspartier
i forhandlinger. Hvis et oppositionsparti vil sege indflydelse pa indholdet af
den forte politik, vil forhandlinger og aftaler med regeringen om statsbudget-
tet vere en oplagt mulighed for at opnd indremmelser. Omvendt ma et parti,
som ideologisk star regeringen flernt og onsker den veltet, ogsa gere op, om
den gnsker at give regeringen en sadan form for stette (jf. Klemmensen, 2005).
Det problem er mindre i Danmark, hvor proceduren omkring finanslovens
vedtagelse ikke udelukker, at forskellige partier opnar indflydelse pé forskellige
omréider. For hvert af de tre lande rejser sig spergsmilet, om de formelle og
uformelle @ndringer af procedurerne for statsbudgettets vedtagelse som for-
ventet har medfort, at de indgdede budgetkoalitioner i hgjere grad end forud er
blevet resultatet af forpligtende koalitioner.

Udviklingen analyseres ud fra fire variable, som alle kan opfattes som rele-
vante indikatorer for forpligtelse i koalitioner mellem partier i forbindelse med
vedtagelse af statsbudgettet:

1. Er budgetkoalitionerne en folge af aftaler indgdet forud for den parlamen-
tariske forhandling?
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2. I hvilket omfang benytter partierne bag statsbudgettet koalitionsstyrings-
mekanismer i form af udvalg, felgegrupper eller skriftlige aftaler?

3. Omfatter forhandlinger og aftaler om statsbudgettet ogsd andre emner?

4. Gennemfores statsbudgettet med en fast kreds af partier eller med skif-
tende flertal?

Forventningen lyder, at punkterne 1-3 bekraftes for alle tre lande, mens der
for det fjerde punkt forventes faste flertal i Sverige og Norge, mens bade fast og
skiftende flertal er en mulighed i Danmark.

Tabel 1 rummer en oversigt over budgetkoalitioner i de tre skandinaviske
lande fra 1976 frem til 2010. Efter reformerne er for Sverige og Norge anfort
de partier, som har stemt for det samlede statsbudget. For Danmarks vedkom-
mende er anfort de partier, der indgik i den eller de centrale aftaler, som med-
virkede til at sikre regeringens flertal for det pagzldende drs finanslov. Hvis
der har veret aftaler med flere grupper af partier, er koalitionerne anfert som
“skiftende”. For Sveriges og Norges vedkommende var de skiftende koalitioner
indtil reformernes gennemforelse udtryk for en lav grad af forpligtelse mellem
partierne (Mattson, 1996: 173; Rasch, 1993: 132-133). For de to lande er op-
positionspartier anfort i tabellen i drene for reformerne, hvis kilderne indikerer,
at de har medvirket til storsteparten af forslagene. Efter reformerne er for Sve-
rige og Norge anfort de partier, som har stemt for det samlede statsbudget. For
Danmarks vedkommende betyder skiftende flertal, at der i Folketinget findes
en form for forpligtende aftaler, som samtidig gor skiftende flertal mulige,
nemlig de sakaldte kludeteppeaftaler, som udger et set af delaftaler bestdende
af forskellige partikredse. Kludeteppeaftaler kan findes i tilleeg til, at en kerne
af partier sikrer et flertal for finansloven.

Sverige
Serligt for Sveriges vedkommende var hovedreglen for budgetforslagene for
reformen i 1995, at der ikke fandt forhandlinger sted pd forhind mellem re-
geringen og oppositionspartierne. Mindretalsregeringerne konstaterede forslag
for forslag, om der var flertal for dem, og derpa blev der forhandlet, hvis det
var nedvendigt, eller hvis regeringen af andre grunde gnskede et bredere flertal
(Mattson, 1996: 149). Derfor er der si hyppigt anfort “skiftende flertal”. De
svenske regeringer tolererede ogsd undertiden afstemningsnederlag pi enkelt-
poster uden at g af (p. 172).

Siden reformen i 1995 har de svenske mindretalsregeringer, alle regeringer
af ét parti dannet af Socialdemokraterna, haft faste stottepartier i den gkono-
miske politik, som gav dem flertal. Indtil 1998 var det med Centerpartiet og
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derefter til 2006 med Vinsterpartiet og Miljopartiet. Inddragelsen af stotte-
partierne blev med tiden stadigt mere institutionaliseret. Centerpartiet havde
fra 1995 til 1997 en “politisk sagkyndig” (politisk sakkunnig) ansat i Finansde-
partementet (Bale og Bergman, 2006b: 432). Fra 1998 blev der nedsat en serlig
arbejdsgruppe til koordination af de tre parties felles skonomiske politik, som
blev benzvnt med et akronym for partiernes navne: SVAMP. Den bestod af
Finansdepartementets statssekreter for budgetspergsmal — en politisk udpeget,
ledende embedsmand — samt partiernes finansordferere og undertiden enkelte
andre partireprasentanter, men kun sjeldent selve finansministeren, som var
gruppens formelle leder (Ullstrom, 2005: 19). SVAMP fulgte den okonomiske
udvikling pd meder to gange om méneden og udgjorde pd mange omrader
ogsd den reelle ramme om de arlige forhandlinger om statsbudgettet, selvom de
ogsa i et vist omfang fandt sted pa partilederniveau (p. 19). I tilleg hertil blev
fra 2002 il 2006 pa ny ansat "politiske sagkyndige” i Finansdepartementet, op
til fire for hvert stotteparti, hvis primere funktion var at forhandle og melde
tilbage til deres egne partier (Ullstrém, 2005: 28-29).

De svenske mindretalsregeringer opndede hvert dr enighed om statsbudget-
tet med sine stottepartier om end ikke altid uden vanskeligheder (jf. Widfeldt,
2002: 1091). Stottepartierne opnaede ofte en rekke synlige indremmelser, ikke
mindst pa miljpomridet (Bale og Bergman, 2006a: 201). Der indgik ogsa em-
ner, der ikke vedrorte statsbudgettet i snver forstand, fx. en amnesti for afvi-
ste asylansegere, som Miljpartiet opndede til gengeld for at stotte regeringens
forslag til statsbudget for 2006 (Widfeldt, 2006: 1273). Den borgerlige flertals-
regering 2006-2010 brugte sit eget flertal til at gennemfore sine budgetter og
blev hvert &r modt af et samlet modforslag fra de tre oppositionspartier.

Norge

Forud for reformen af statsbudgettet i Norges Storting gav svage mindretals-
regeringer ofte efter for pres for storre udgifter (Nordby, 2004: 223). I salde-
ringsrunden mdtte regeringen enten finde skiftende flertal eller ogsi opnd en
samlet aftale. I tabel 1 kan man se, hvordan det gik de enkelte &r. Det typiske
har varet at bygge pa en fast koalition, ogsd for reformerne. Nordby angiver
dog, at der var mindretalsregeringer, som valgte at leve med afstemningsne-
derlag, hvorved statsbudgettets rammer fik lov at skride (p. 225). Efter refor-
merne har der hvert ar varet indgiet en samlet aftale om statsbudgettet, med
undtagelse af statsbudgettet for 2002, som den nyvalgte regering gjorde til et
kabinetssporgsmal, dvs. den truede med at ga af, hvis den ikke fik flertal. Koa-
litionerne har skiftet fra ar til ar. Bondevik-regeringen 2001-2005 tog hvert ar
forste forhandlingsrunde om statsbudgettet med Fremskrittspartiet, som var
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dens parlamentariske grundlag, og det endte med en aftale med dette parti
to gange (Bolin, 2004). Flertalsregeringerne efter 2005 har gennemfort sine
budgetforslag alene.

I de senere ar blev de norske mindretalsregeringers aftaler om statsbudgettet
indgaet skriftligt og offentliggjort. De fyldte kun nogle fa sider og fulgte en
form for skabelon: Forst en erklering om tilslutning til regeringens budget-
forslag med de @ndringer, som blev anfort i aftalen. Herefter fulgte en rekke
punkter, regeringen blev opfordret til at komme med initiativer i forhold til,
som oftest, men ikke altid, relateret til statsbudgettet. Eksempler fra 2003 an-
gik "frit valg” i den offentlige sektor, fx. pa sygehuse, samt strengere straffe for
voldsrelaterede forbrydelser. Endelig indeholdt aftalerne en musketéred som
flg. fra budgettet for 2005, der citeres for at vise karakteren og omfanget af
partiernes indbyrdes forpligtelse:

Under behandlingen av fagbudsjettene forplikter avtalepartnerne seg til & sor-
ge for flertall for de endringer som folger av denne avtale. Forutsatt enighet
mellom avtalepartnerne kan det foretas endringer innenfor rammen ved fag-
budsjettbehandlingen. Hvis det blir aktuelt for noen av avtalepartnerne 4 innga
flertallsallianser med andre partier om endringer av fagbudsjettene, forutsetter
det enighet mellom avtalepartnerne. Videre forplikter avtalepartnerne seg ved
fagbudsjettbehandlingen at opptre slik at det ikke blir flertall for forslag som
har budsjettkonsekvenser for senere ir enn 2005, med mindre det er enighet
om dette mellom partene (Avtale mellom regjeringspartiene og Fremskrittspar-
tiet om statsbudsjettet for 2005).

Danmark

Som navnt blev den danske finanslov tidligere opfattet som en lov, der regi-
strerede udgifter og indtagter, som den evrige politik gav anledning til. @ko-
nomisk politik blev fort ved hjelp af serlige indgreb, hvis virkninger si siden
kunne forventes at vise sig i finanslovsforslaget. Fra midten af 1980’erne har de
danske mindretalsregeringer sikret sig flertal for den arlige finanslov i finans-
lovsaftaler (Blom-Hansen og Laursen, 1999: 188).> Her kan der enten vere tale
om en aftale, der dekker den samlede finanslov, eller om kludeteppeaftaler.
Tabel 1 viser, at de seneste mange érs finanslovsaftaler har varet kludeteppe-
aftaler. Ofte vil en bestemt kreds af partier dog have varet sterkest inddraget
i aftalerne. Siden 2001 har Dansk Folkeparti siledes veret VK-regeringernes
faste samarbejdspartner, i 2008 og 2009 suppleret med Ny/Liberal Alliance,
mens de ovrige partiers fingeraftryk pd de vedtagne finanslove har veret af
mindre betydning.
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I processen med forhandlinger og aftaler bliver der typisk lagt vegt pa, at
forligspartierne opnar noget pa konkrete markesager (Frandsen, 2008: 101).
/Aldrecheck og penge til dyrevelferd har blandt andet hort til de indremmel-
ser, som Dansk Folkeparti har opnaet. I det hele taget har finanslovsforhand-
lingerne udviklet sig til et vigtigt forum for beslutninger om storre og mindre
reformer og anden lovgivning, der ikke nedvendigvis relaterer sig til statsbud-
gettets poster i snzver forstand (Loftager, 2004: 209). Finanslovsaftaler er vel-
egnede til at indgéd “studehandler” pa tvars af politiske sagomrader. Fra 1992
til 2003 var mere end hver tiende af de vedtagne love en folge af en finanslovs-
aftale, hvilket var en markant stigning i forhold il tidligere, samtidig med at
der ofte var tale om vigtige love (Christiansen, 2005: 434). Finanslovsaftaler er
typisk etdrige ligesom budgetéret, men det er derudover blevet almindeligt at
fastlegge de budgetmaessige rammer for statslige driftsomrader som fx. forsvar,
politi eller teatre i flerarsaftaler.

Finanslovsaftalerne er siden 1980’erne blevet skrevet ned, fra 1990 begyndte
de at blive udgivet af Finansministeriet, og i de allerseneste ar er de ogsé blevet
optrykt i Folketingstidendes Tilleg D. Aftalerne er blevet lengere og lengere
over tid. 1990-aftalerne indeholdt fx. tilsammen under 3.000 ord med bilag, i
1997 var der ca. 14.000 ord, og aftalerne for 2007 var oppe pa 37.000 ord. De
xldre tekster indeholdt forholdsvis negterne angivelser af de trufne beslutnin-
ger, hvorimod de nyere tekster ogsa indeholder motivationer og begrundelser
for beslutninger samt detaljerede bemarkninger om forskellige oremarkede
initiativer. Procedurebemarkninger har typisk varet fa. I aftalen for 2005
fandtes flg. eksempel pa en musketéred: "Parterne er enige om at stemme for
regeringens finanslovforslag for 2005 samt regeringens @ndringsforslag hertil
ved 3. behandlingen i Folketinget. Endelig er parterne enige om at stemme for
den lovgivning, som udmenter aftalen (Aftaler om finansloven 2005).”

De tre lande sammenholdt

I hvert af de skandinaviske lande bliver statsbudgettet nu vedtaget af koalitio-
ner, som i storre eller mindre grad har forpligtet hinanden pé forhand. I alle
tre lande gelder ogsa, at der er sket en institutionalisering, i Sverige i form af
udvalg og ansettelse af partipolitiske embedsmend fra stottepartierne. I Norge
og Danmark er institutionaliseringen sket i form af skriftlige aftaler. De sven-
ske former for forpligtelse md vurderes som de mest vidtgiende, hvorimod de
norske aftaler har varet kortsigtede og primart dekket afstemningerne i Stor-
tinget og fagudvalgene. De danske finanslovsaftaler er mere omfattende og de
skriftlige dokumenter lzngere og mere detaljerede end i Norge. I modsztning
til de to andre lande benytter danske regeringer mulighederne for at indga
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forpligtende aftaler med skiftende flertal og kombinerer dermed hensynene
til fleksibilitet og sikkerhed. I Sverige og Norge er skiftende flertal ganske vist
ogsa teoretisk tenkelige pa udvalgsniveau efter statsbudgetreformerne, men
muligheden bliver tilsyneladende overfledig, nar en bestemt gruppe af partier
pa forhand skal enes om de samlede rammer for statsbudgettet og dets for-
deling pa hovedposter. I alle tre lande har den foregede politiske betydning
af vedtagelsen af statsbudgettet fort til, at stadig flere politiske emner bliver
aftalt samtidig. Under en mindretalsregering har regerings- og oppositions-
partier brug for at kunne udveksle stotte med henblik pa at opni flertal. Enig-
hed vil ofte lettere kunne opnas, hvis flere emner kan komme i spil samtidig.
Statsbudgettets vedtagelse etablerer en drligt tilbagevendende anledning til den
type forhandlinger og er blevet et naturligt omdrejningspunkt for store dele
af den politiske proces. Gennemgangen har sandsynliggjort, at reformerne af
statsbudgettet i Sverige og Norge, samt de uformelle @ndringer i Danmark, har
bidraget til, at partierne i de tre landes parlamenter er blevet mere tilbgjelige til
at indga i forpligtende koalitioner med hinanden.

Diskussion: Mindretalsgarlamentarisme som mulig
dynamisk drsag til statsbudgetreformerne
De formelle svenske og norske reformer oger gevinsten af “at sidde med ved
bordet” enten som medlem af regeringen eller i et tet samarbejde med den. De
reducerer dermed tilskyndelsen til, at der dannes mindretalsregeringer i forste
omgang (jf. Strem, 1990). De danske @ndringer gor det samme, men i mindre
grad, da der stadig er mulighed for at forhandle fra sag til sag. Reformerne er
derfor formentlig en medvirkende faktor blandt flere til at forklare tendenser
i retning af flertalsparlamentarisme i de skandinaviske lande (Christiansen og
Damgaard, 2008: 72). Til gengeld har svenske og norske mindretalsregeringer
reelt ikke lengere mulighed for at arbejde med skiftende flertal omkring stats-
budgetterne. I den danske case er skiftende flertal derimod fortsat en reel mu-
lighed. Hvis de lader sig udnytte af en mindretalsregering, si den opnar fleksi-
bilitet, kan de vere til dens fordel i forhold til at gennemfore politik. Danske
mindretalsregeringer har da ogsa vist sig i stand til at gennemfore en sammen-
hengende politik, hvis de rdder over politiske mangvremuligheder samt nyder
stotte fra effektive blokflertal (Green-Pedersen, 2001: 96-99; Green-Pedersen
og Hoffmann-Thomsen, 2005: 165). Ifolge Green-Pedersen (2001: 56) havde
muligheden for kludeteppeaftaler stor betydning for, at Danmark kom p4 ret
kel pkonomisk gennem 1990’erne.

Omvendt kan det for en mindretalsregering uden blokflertal og mangvremu-
ligheder koste store indremmelser til oppositionspartier at opna flertal, hvilket
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risikerer at reducere mulighederne for effektiv politisk styring. En sidan svag
mindretalsregering kan fx. have vanskeligheder med at gennemfore nedven-
dige reformer med henblik pa at afvarge eller reducere en gkonomisk krise.
Skulle Danmark atter fi svage mindretalsregeringer, vil landet formentlig sta
darligere rustet end tilsvarende regeringer i Sverige og Norge til at fastholde en
bestemt finanspolitik. Det skyldes, at kludetzppeaftalerne gor det muligt for
en partikreds at gennemfore forslag, uden at samme partikreds har ansvar for
den samlede finanslov.

Konklusion

Sverige, Norge og Danmark har haft meget lange perioder med mindretalsre-
geringer. Institutionelle reformer og uformelle @ndringer af procedurerne for
vedtagelse af statsbudgetterne i de tre skandinaviske lande har i de seneste
artier etableret en érlige tilbagevendende samlet afstemning, som det er po-
litisk afgerende for regeringen at vinde. Denne alternative form for positiv
parlamentarisme har tilsyneladende tilskyndet de politiske partier til at indga
i forpligtende former for koalitioner med hinanden i form af regeringssam-
arbejde, stottepartiarrangementer eller politiske forlig. Statsbudgetterne er pa
den made blevet et vigtigt omdrejningspunkt for udveksling af stotte mellem
regering og oppositionspartier, nir der sidder en mindretalsregering. Det vi-
ser sig ved, at koalitionerne bag de vedtagne statsbudgetter i stigende grad er
resultatet af forhindsaftaler med en fast gruppe af partier, som cementerer
deres aftaler pa skrift eller i folgegrupper. I aftalerne inddrages stadigt flere
politiske emner, herunder nogle der ikke relaterer sig til statsbudgettet i snever
forstand. Ved at kade vasentlig, politisk substans sammen med afstemningen
om statsbudgettet oges sandsynligheden for, at en forpligtet politisk koalition
med et flertal stir bag — enten i form af et regeringssamarbejde, et stotteparti-
arrangement eller et politisk forlig. Denne artikel kan ikke afgere, om det er
lykkedes i forhold til gkonomien, men sarligt de svenske og norske reformer
har bidraget til at tydeliggere, herunder ikke mindst over for valgerne, hvilke
partier, som har ansvaret for den gkonomiske politik. Fremtidige studier ber
vende tilbage til de okonomiske aspekter, men i hejere grad, end det indtil nu
har veret tilfeldet, tage udgangspunke i adfeerden hos de politiske partier, der
soger at opni flertal.

Noter
1. I Sverige findes reglerne i den ene af landets fire grundlove, Regeringsformen, i
kapitel 9, og i Norge i Kongeriget Norges Grundlov, § 75. I Danmark findes til-
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svarende bestemmelser i Danmarks Riges Grundlov, § 43 samt §§ 45-47. Alle tre
lande har dog procedurer til at handtere afholdelse af udgifter pé forventet efterbe-
villing,

2. Administrative budgetreformer i 1960°erne og pa ny i 1980°erne forte til oget ram-
mestyring af ministeriernes udgifter med reduceret fokus pa detaljer (Dstergaard,
1998: 226).

3. Det ligger uden for denne artikels rammer at afklare, hvor vidtgdende reformer
af finanslovsprocessen som er mulige uden en grundlovsendring. Det stir klart,
at der kan vedtages love uden grundlovsrang, som regulerer processen (Germer,
1988: 154). Et ufravigeligt krav er dog, finanslovsforslaget fortsat gennemgar tre
behandlinger i Folketinget, sidan som Grundloven kraver for al lovgivning (if. pp.
82-85).

4. I dansk statsforfatningsretlig licteratur er der uenighed om dette speorgsmal. Ger-
mer (1998: 42) anforer, at forkastelse af finanslovsforslaget normalt vil fore til, at
regeringen trader tilbage eller udskriver nyvalg, men at den ikke statsforfatnings-
retligt er forpligtet til det. Max Serensen (1973: 252) sidestillede derimod forka-
stelse af finanslovsforslaget med et mistillidsvotum til regeringen.

5. En betydelig del af den offentlige sektors gkonomi bliver derudover fastlagt i ar-
lige aftaler mellem regeringen og de kommunale organisationer (Blom-Hansen og

Laursen, 1999: 194-197).
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