OMFORDELING — HVORFRA OG HVORHEN?

Af E. DAMSGARD HANSEN*

Indledning.

Traditionelt fremstilles omfordelingen over de offentlige finanser som et
spergsmail om indkomstudjavning. Skal omfordelingens omfang beregnes,
opgares for nogle brede indkomstgrupper, hvor store belebh disse grupper
netto har modtaget fra eller afgivet til det offentlige. Storrelsen af disse
netto-stremme tages herefter som udtryk for omfordelingen over de offent-
lige finanser,

Mod sidanne beregninger kan rettes meget berettiget kritik. Ved bereg-
ningsarbejderne hortses fra, at de offentlige finanser ever en betydelig
indflydelse pd den oprindelige indkomstdannelse — f.eks. gennem en heldigt
gennemfort revalideringsindsats. Beregningerne kraver endvidere, at der
foretages en endelig og tvivlsom fordeling af skatter og afgifter mellem
indkomsttagerne, og en lignende hindfast fordeling mellem indkomsttagerne
skal foretages af det offentliges udgifter. Resultaterne af sidanne bereg-
ninger mi derfor under alle omstzndigheder leses med forbehold. Det er
imidlertid ikke disse problemer, der her snskes taget op.

Beregningerne belyser omfordelingen mellem hojere og lavere indta=gts-
niveaner. Men lovgivningen handler méske fuldt sA meget om de syge, de
gamle, de bernerige samt om rygere og bilister, med det resultat, at om-
fordelingen efterhinden nok s& udpraget finder sted inden for den enkelte
indkomstgruppe — mellem f.eks. de syge og de raske — som mellem ind-
komstgrupperne. Den traditionelle made at behandle omfordelingsproblemet
pa, synes siledes at miste forbindelsen med de aktuelle forhold og samtidig
synes den at kunne friste til en sammenblanding af flere forskellige former
for omfordeling. Omfordeling mellem personer piA samme indtagtsniveau
overses i opgoerelserne og forveksles i almindeligt omdemme med omforde-
ling mellem personer pd forskellige indtmgtsniveaver, Og omfordeling, der
over lengere tidsrum métte betegnes som omfordeling i tid for en enkelt
person, fremtrader ved opgerelser over kortere tidsrum som omfordeling
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mellem flere personer. Det er disse problemer, spegsmilet om beskrivelsen
af omfordelingens retning, der i det fslgende seges belyst.

Indledningsvis refereres nogle treek af den traditionelle fremstilling af
omfordelingsproblemet, og nogle hovedpunkter i kritikken heraf fremdrages.
Derefter omtales de to begreber — udjeevning og udglatning — der vil blive be-
nyttet til karakteristik af omfordelingens retning. Begreberne defineres, der
gores rede for deres indhold, og et sammenfattende mil for omfordelingens
retning soges opstillet. Sporgsmilet om periodeafgraensningen behandles, og
endelig seges de opstillede begreber og den foresliede analyseform belyst
gennem ct forseg pi at udskille nogle hovedfaser i den nyere tids social- og
skattepolitiske udvikling.

Traditionel fremstilling og kritikken heraf.

Indkomstfordelingen beskrives almindeligvis ved hjmlp af Lorenz-kurven,
jfr. figur 1. Indkomsttagerne ordnes efter voksende indkomst, og ud ad den
vandrette akse afssettes den kumulerede andel af samtlige indkomsttagere.
Op ad den lodrette akse afeettes de phgaldende indkomsttageres andel af
den samlede indkomstmasse. Som et sammenfattende udtryk for fordeling-
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ens ulighed benyttes ofte den maksimale afstand mellem den buede kurve
og den rette linie, der forbinder kurvens endepunkter. Sterrelsen betegnes
den maksimale udjmvningsprocent. P4 dette sted af Lorenz-kurven finder
vi netop den eller de indkomsttagere, hvis indkomst svarer til gennemsnits-
indkomsten for samtlige. Den maksimale udjsevningsprocent svarer siledes
til den andel af den samlede indkomstmasse, der skal flyttes fra indkomst-
tagere, hvis indkomsler ligger over den gennemsnitlige, til indkomsttagere
under denne griense, for at gennemsnitsindkomsten i de to grupper skal
blive den samme.

De traditionelle beregninger vedrosrende omfordelingen over de offentlige
finanser sigter derefter pa at belyse, hvor stort et nettobelob der er blevet
overfort fra samtlige indkomsttagere over en vis indkemstgraense til ind-
komsttagere under denne griense. Vaelges indkomstgriensen netop ved gen-
nemsnitsindkomsten, kan beregningerne danne grundlag for en sammen-
stilling med den maksimale udjrevningsprocent, siiledes at der kan bringes
et talmmssigt udiryk for, hvor stor en del af den maksimale udjovnings-
procent der er realiserct over de offentlige finanser, Eventuelt splittes
omfordelingen op med henblik pi at vise, hvor stor en del af udjmvningen,
der kan henfores til skatlestrukturen, og hvor stor en del, der kan henfares
til ndgifternes nmermere sammensetning.

Sadanne beregninger er foretaget for adskillige landes vedkommende. En
banebrydende indsats pi omridet synes at viere leveret af Tibor Barna
i forbindelse med hans beregninger vedrerende omfordelingen i Storbritan-
nien over de offentlige finanser i aret 1937 [1]. For Danmarks vedkommen-
de er sidanne beregninger foretaget for frene 1938/39 [5], 1949 [7],
1955 [2] og senest for 1963[9].

Som det vil forstis, har disse beregninger koncenireret sig om omforde-
lingen mellem indtegtsniveauer, i enkelte tilfxlde udvidet med beregninger
over omfordelingen mellem erhvervsgrupper. De sociale love har wvaret
praeget af indtmegtsgrienser, og det kan ikke undre, at opmierksomheden
samlede sig om omfordelingen mellem indtmgtsniveauer. At skillelinien
mellem de betalende og de modtagende befolkningsgrupper ikke nedven-
digvis helt skarpt fulgte en indtegtsgreense, erkendtes dog. Sdledes skriver
Viggo Kampmann og Bjern Olsen i forbindelse med undersogelsen for
1938/39: »Den mest relevante gruppedeling ville viere den, der i en gruppe
samlede de personer, som hver for sig er sneftomodtagende« .... 0og i en
anden dem, der hver for sig er nettoydendes. Da dette er umuligt i prak-
sis, mé der vielges andre kendetegn, og forfatterne skriver i den anledning,
at det ma »... erindres, at der 1 den gruppe, der som helhed viser sig at
vaere »modtagende«, kan findes personer, som er svdende«, og omvendt.¢
[, s. 49-50]. Lignende betragtninger genfindes hos F. Zeuthen, der iovrigt
har tilskyndet til udarbejdelsen af den lige citerede artikel. Zeuthen skriver:
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»Foruden at se pi indkomstfiytningen fra personer over gennemsnittet til
personer under gennemsnitiet kan der vaere grund til at se pdl virkningen pé
forskellige klasser og grupper af personer«. Som ekscmpel pa denne form
for omfordeling nmevnes, at ssamfundets overtagelse af forsorgelsesbyrden
for born medforer en omfordeling mellem voksne personer med bern, navn-
liz med mange bern, og voksne personer uden berne [8, side 268-70].
Ogsa Jorgen Dich har taget disse problemer op. I anledning af den sencste
danske undersegeise over omfordelingens omfang nmvner Dich siledes
onskeligheden af, at der foretages en undersegelse vedrorende pavirkningen
af den personlige indkomstfordeling »inden for og mellem forskellige
erhverv og henholdsvis mellem lejere og ejere«. Jorgen Dich skriver videre,
at »det samme gelder fordelingen mellem personer, der gennem hele livet
er enlige eller gifte uden born. Man ber se, hvad ydelserne i form af uddan-
nelsesudgifter (nar de fordeles efter bernetal), bernelilskud, boligsikrings-
tilskud, bornchaver, vuggestuer til familier med bern andrager og beregne,
hvor stor en del af de enlige og gifte uden born bidrager hertil.« [4, side
193-941, Som det vil ses, er det et gennemgiende traek i denne kritik af
omfordelingsberegningerne, at det pipeges, at der finder en omflordeling
sted efter andre kriterier end de rent indtmegtsmamessige. Men ingen af kri-
tikerne gir det skridt videre at papege enskeligheden af, at der seges
tilvejebragt oplysninger om omfordelingen inden for de enkelte indtsegts-
grupper. Dette er imidlertid tilfmldet i forbindelse med en brilisk under-
sogelse vedrorende omfordelingen i Storbritannien i 1950°crne. Det hedder
her: »The present estimates are in the main confined to showing the effects
of taxes and social service benefits on the vertical distribution of income,
i.e. between different income levels for given types of family, but they
reflect the net gain or loss of all the families of cach type. It is a much
more difficult task and it does not at present scem possible to measure the
extent of horizontal redistribution, i.e. between different types of family at
comparable income levels, or the extent of wvertical and horizontal redistri-
bution combined.« [§, side 138-39].

Den her refererede kritik af omfordelingsundersogelserne kan ogsi for-
muleres som en kritik af Lorenz-kurvens relevans. Beregningerne viser
alene, hvorledes visse — brede - udsnit af indkomsttagerne som ordnet ud
ad den wvandrette akse (fig. 1) betragtet under ét har fiet deres stilling
forrykket. Men disse netto-forskydninger dekker over nogle mere omfat-
tende brutto-forskydninger. Eller udtrykt pi en anden maide, det er ikke
blot kurvens placering, der mndrer sig. Den rakkefolge, hvori indkomst-
tagerne betragtet som individer forekommer pa kurven, sndrer sig ogsi.
Nogle rykker nogle pladser til vensire, andre til hejre. Disse resultater af
omfordelingen kommer ikke til udtryk. Hvis omfordelingens hovedsigte er
at fremkalde sidanne rokeringer pid kurven, kemmer kurven til kort som
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analytisk redskab. Problemet er s, om der er mulighed for ad anden vej
at ride bod herpa, ved at fastlegge et mdil for forholdet mellem de to
bevagelser,

Ogsid spergsmilet om periodeafgraensningen i1 forbindelse med disse
opgerelser har givet anledning til indgiende kritik af beregningernes resul-
tater. Tibor Barna skriver: »Given the system of taxation and expenditure,
the measurement of redistribution is also affected by the period of obser-
vation«. Som cksempel nmvnes arbejdsleshedsforsikringen, og han skriver
videre: »Also, if a single year is considered, there is redistribution from
persons of working age to those below and above working age, mostly in the
form of expenditure on education and old-age pensions. Most of this redi-
stribution cancels out if a person’s whole life is considered. These points
must be borne in mind when interpreting the resultse. [1, side 24-25].
Jorgen Dich har befattet sig indgiende med samme problem. Han opstiller
en sondring mellem den horisontale og den vertikale indtegtsfordeling, hvor
han ved horisontal fordeling forstar livsindkomstens fordeling over levedar,
og ved den vertikale fordeling forstir indtwmegtsforskelle, der henfores til
forskelle i livsindkomster. Om omfordelingsproblemet skriver han: »Gen-
nem de kombinerede virkninger af tilskud og skatter finder der 1 velfaerds-
staten en indtmgtsudligning sted. I en omfattende litteratur er der foretaget
beregninger over denne indtmgisudligning. En stor del af diskussionen om
disse spergsmil lider imidlertid af mangel pd klarhed, fordi man ikke har
foretaget nogen adskillelse mellem den horizontale og vertikale indtaxegts-
udligning eller nogen analyse af, hvorledes tilskud og skatter virker i sé
henseende«. |3, side 28-29]. Lignende synspunkter genfindes igvrigt i Jorgen
Dichs allerede nawvnte kritik [4, side 197] af den seneste danslie omforde-
lingsundersegelse.

I det folgende soges med udgangspunkt i den her refererede kritik af
omfordelingsundersegelserne udviklet et begrebsapparat, der méske kan
tjiene til en vis rehabilitering af sfidanne forseg pA at ni frem til en sum-
marisk karakteristik af de offentlige finansers fordelingsmacssige virkninger.

Udjevning og udglaining.

Med udgangspunkt i den fremferte kritik af omfordelingsberegningerne
fastlegges faolgende tre begreber: Samlet omfordeling, udjmvning og udglat-
ning.

Ved samlel omfordeling forstis den samlede netto-modtagestrom, der
i en vis periode tilfalder samtlige netto-modtagere, uanset pi hvilket ind-
komstniveau, den enkelte nettomodtager métte befinde sig. Den samlede
netto-modtagestrem har som modstykke en betalingsstrem af samme stoer-
relse.

Ved udjzvning forstis omfordeling mellem personer tilharende forskellige
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indkomstniveauer, idet denne omfordeling forudszttes at finde sted fra
hojere til lavere inditmgisniveauer. Den enkelte indtmgtsgruppes stilling
beskrives ved et udtryk for, hvor meget gruppens medlemmer betragtet
under ét netto har modtaget fra eller betalt til det offentlige. Det enkelte
gruppemedlems bidrag til udjsevningen beskrives ved gennemsnitsstillingen
for samtlige gruppens medlemmer. Den samlede udjevning fremkommer
som summen af netto-strommene til samtlize netto-modtagende indtxgts-
grupper. Den samlede udjmvnende modtagestrom har som modstykke en
betalingsstrom af samme storrelse fra alle de netto-betalende indtmgis-
grupper,

Ved udglatning forstiis omfordeling mellem personer, der befinder sig pé
samme indtzegtsniveau. Udglatningen fremkommer som resultat af, at per-
soner pa samme indiwxgtsniveau ikke har samme netto-stilling i1 forhold til
det offentlige. Inden for det enkelte indiwegtsniveau udger udglatningen
summen af de posilive afvigelser fra gennemsnitsstillingen i forhold til det
offentlige. Udglatningen kunne med talmeessigt samme resultat karakteri-
seres ved den numeriske verdi af summen af de negative afvigelser fra
gennemsnitsstillingen. Den samiede udglulning fremkommer som summen
af de enkelte indtaegtsgruppers udglatning.

Nedenfor belyses det talmessige indhold af de opstillede begreber gennem
et forenklet regneeksempel. Der forekommer ialt 25 indkomsttagere, fordelt
mellemm fem indkomsttrin (I-V) med fem indkomsttagere (1-5) pa hvert
trin. I skema 1 er for hver af de 25 indkomsttagere angivet netto-stillingen
i forhold tii det offentlige.

Skema 1. Indkomsttagerne opdelf effer indkomsl og neffostilling [ forhold

{il def offentlige.

Samlet
Indkomsigruppe (1) (&) {3) (4) (5) netto-

stilling
| HoB0o000000000 0 —1 —7 —9 —13 —30
I + 1 0 —2 —6 — 8§ —15
|1 § S + 4 0 0 —3 — B — &
IV + 9 +7 <+5 0 — 1 +20
Vo +12 48 +7 +2 + 1 +30

Ved anvendelse af den ovenfor fastlagte sproghbrug fis, at den samlede
omfordeling andrager 56 svarende til den numeriske veerdi af de positive
respektive negative sterrelser i skemaet. Den samlede udjmevning andrager
50, svarende til den numeriske sum af, hvad grupperne IV og V har mod-
taget, respektive grupperne I, IT og III har afgivet. Udglatningen, altsa
omfordelingen inden for indkomstgrupperne lader sig ikke direkte aflmese
af skema 1. Med henblik pid opgerelsen af udglatningen er i nedenstiende
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skema 2 den enkeltes nettostilling oplost 1 to bestanddele. Det forste tal
angiver fwelles for medlemmerne af vedkommende indkomstgruppe den
gennemsnitlige nettostilling i forhold til det offentlige. Det andet tal angiver
den enkelte indkomsttagers afvigelse fra gruppens gennemsnitsstilling,

Skema 2. Som skema 1, idel den enkelte indkomstiagers neltostilling
er opdelt § et ndjevnende og et udglattende element.

Samlel
Indkomslgruppe {1) (2) (3) (4) () netlo-

stilling
n............ —6 %6 —6 +5 —6 —1 —t —3 —6 —7 —iJ0 +0
im............ —3 +4 —3 +3 —4 +1 —3 —3 —3 —3 —15 +0
m........... —1 +5 —1 +1 —1 +1 -1 —2 —1 —3 — 5 40
IV...........  +4 +5 +4 +3 +4  +1 +4 —4 +4 —5 +20 +0

| +6 6 +6 +2 6 +1 +6 —4 +6 —5

+d40 +0

Pa grundlag af skema 2 lader udglatningen inden for hver enkelt ind-
komstgruppe sig gore op. Inden for indkomstgruppe I udger den siledes
6+H =—=(-1-3-7) = 11. Den samlede udglatning fremkommer herefter
som summen af udglatningen inden for de enkelte indkomstgrupper; i cks-
emplet her siledes ialt 44.

Der er hermed tilvejebragt tre sammenfattende udtryk for omfordelingen,
hvoraf de to, udjmvningen og udglatningen, kan benyttes til beskrivelse af
omfordelingens retning.

Begrebet udjmevning er fast indarbejdet i sprogbrugen. Som péapeget har
de hidtidige undersegelser vedrorende omfordelingen alene eller i hvert fald
fortrinsvis haft denne form for omfordeling for eje. Begrebets indhold kan
vel kort karakteriseres pa den made, at udjxvningen indebzrer en begraens-
ning af nogle hejereliggende indtsegtsgruppers skonomiske udfoldelses-
muligheder, medens omvendt nogle mindre gunstigt stillede indtsegtsgrupper
antages at fi deres muligheder sget. Udjmvningen mellem de hejere og
lavere indtaegtsgrupper medfoerer siledes efter almindelig opfattelse, at
afstanden mellem tilstandene i disse grupper mindskes. Traditionel social-
politik — med udbredt anvendelse af indtwegtsgreenser som betingelse for
adgang til ydelserne — finansieret fortrinsvis ved en progressiv indkomst-
beskatning vil veere et klart eksempel pd en sfdan udjevnende politik.

Udglatningens indhold forekommer vanskeligere at overskue. I samme
indtmgtsgruppe findes personer med mange bern og personer uden born. De
offentlige finansers indretning har til felge, at forholdet mellem de pig:el-
dende forrykkes, Den fordelingsmzamssige virkning heraf henfores til udglat-
ningen. P4 samme made forer forskelle i sundhedstilstand til, at nogle
modtager omfattende ydelser fra det offentlige, medens andre i samme
indtaegtsgruppe intet far. Der har fundet en udglatning sted, nemlig af
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byrden ved at vaere syg. Og forskelle i held pa boligmarkedet soges udglattet
gennem rentesikringsordningen og sd fremdeles. Nir udtrykket udglatning
er valgt til bheskrivelse af denne form for omfordeling, er det ud fra et
indtryk af, at de forskelle, der her tienkes mindsket, almindeligvis nzppe
opfattes som helt si dybtgiende som forskellene mellem hinanden fjernt-
liggende indtaeglsgrupper.

Til denne mere bevidste omfordeling mellem personer pi samme indtegts-
niveau fejer sig imidlertid en omfattende omfordeling inden for indtaegts-
grupperne af mere tilfmweldig art, nemlig som resultat af forbrugsheskat-
ningen. Der finder en omfordeling sted inden for den enkelte indtaegtsgruppe
fra rygere til ikke-rygere, fra bilister til cyklister o.s.v. Ogsi denne form for
omfordeling indgir i det begreb, der her er blevet betegnet som udglatning.
Det mé i og for sig forekomme uheldiglt, Der er jo ikke tale om, at der
tilstraebes en udglatning af byrden ved at kere pa eykle gennem et tilskud
fra bilisterne. Imidlertid vil udtrykket blive fastholdt for enhver form for
omfordeling inden for indtegtsgrupperne, idet det synes at udtrykke noget
viesentlizt om denne form for omfordeling til forskel fra den udjmvnende
omfordeling, omfordelingen meliem indlmgisgrupperne. Ogsh skatteunddra-
gelse vil medfore en omfordeling inden for indtmgtsgrupperne.

Samme foranstaltning kan selvsagt virke bdde udglattende og udjev-
nende. Et tilskud til landbrugere vil virke udjxvnende f.s.v. modtagerne
fortrinsvis befinder sig i de lavere indteegtsgrupper. Men da der ogsi findes
andre end mindre landbrugere i de pigeseldende indtmgtsgrupper, vil stotten
forrykke de indbyrdes relationer i disse grupper. Finansieres stotten wved
en fodevarebeskatning forsvinder udjavningen muligvis, men tilbage bliver
en vis udglatning.

Der er, som det senere skal omtales, grund til at antage, at forholdet
mellem styrken af de to former for omfordeling har mndret sig gennem
tiden. Det ligger da lige for at sege at karakterisere omfordelingens samlede
retning gennem en sammenstilling af de to former for omfordeling. Er
udjevningen sterst, vil fordelingspolitikken siledes kunne betegnes som
udjaevnende. Er omvendt udglainingen sterst, betegnes politikken som ud-
glattende. Svarende hertil kunne omfordelingens samlede retning tmnkes
defineret som forholdet mellem de to sterrelser, i eksemplet fra skema 1
og 2 siledes ved broken /a4,

I sammentrengt form kan de omtalie begreber med anvendelse af symboler beskrives som
folger!:

Et antal husholdninger, H, er jevnt fordelt over fladen QACE, jfr. figur 2. Husholdningerne
er fordelt efter voksende indkomst langs ordinaten og efter aftagende netto-overforsel fra det
offentlige langs abscissen. 04 er delt i n lige store intervaller og OB i m lige store intervaller.

1 Forfatteren er amanuensis ved Handelshajskolen i Kobenhavn Lars Lund tak skyldig for bistand
ved udformningen af felgende og for dreftelse al begrebernes nermere indhold.
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Den samlede omfordeling, F, er summen af overferslerne il de celler, fi;, hvis nelto-stilling
i forhold til det offentlige er positiv. Summen af alle overforsler er 0.

F=1% %‘dz Ifes]

0 = .:E}Z' fis-
Den samlede overforsel, f.; til indkomsigruppe j er

fo=2 1.

Opfaltes f.; som modtaget af cellerne (15),..., (nf) er den gennemsnitlige overforsel til en
celle i indkomslgruppe j f.sfn. Udjevningen, D, er

D =121l
Udglatningen, &, er
6=3ZZ|fy D

Omfordelingens relning defineres da som

__m.l‘_ mon _f-;‘i
D}'l'?—jg,_f,l /J?li%;,ﬁf n!l
Periodeafgrensningens belydning.
Som ovenfor beraert rejser sporgsmilet om periodeafgrsensningen vidt-
rickkende problemer i forbindelse med analyser af omfordelingen over de
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offentlige finanser. Dette gmlder ogsi for spergsméilet om omfordelingens
retning.

Den enkeltes indtaegtsforhold kan svinge kraftigt inden for aret, fra ar
til &r og mellem forskellige livsfaser. Dette indebzerer, at den enkelte vil nd
at optraede pa vidt forskellige indtegtsniveauer. Han vil derfor ogsd ni at
vare vidt forskelligt stillet i forskellige perioder, f.s.v. angir hans stilling
i henseende til udjmvningen mellem indtaegtsniveauerne. Jo lengere op-
gorelsesperiode der arbejdes med, jo sterre mulighed er der for, at modtage-
stremme i dele af perioden i hvert fald delvis opvejes af betalingsstremme
i andre dele af perioden.

Hertil kommer, at den enkeltes placering i forhold til de evrige personer
i den indtaegtsgruppe, hvor han til enhver tid métte befinde sig, ogsd kan
svinge bade pa kort og pa langt sigt. Det ene ar er den pagreldende ved godt
helbred. Det nmste gennemgir han en meget bekostelig operation pa det
offentliges regning, og hermed forskydes hans netto-stilling i forhold til det
offentlige kraftigt. Og langtidssvingninger gor sig ligeledes gmldende. De
unge ir er praeget af godt helbred, ringe forsergerbyrde og méske tilmed
afgiftskreevende forbrugsvaner. Derefter folger en lmngere Arrekke med stor
forsergerbyrde over for bern og heraf felgende betydelige ydelser fra det
offentlige, Nettostillingen over for det offentlige bliver forholdsvis gunstig
i disse ir. Nir bernene kommer fra hinden, forrykkes stillingen piny, vdel-
sernc fra det offentlige aftager for en tid. Men efter yderligere nogle ar
forykkes stillingen izgen i takt med helbredets tiltagende svigten, for derefter
definitivt at svinge over i modtageposition, nér folkepensionsaideren nis.

Resultatet af disse forskellige former for forskydninger er, at man vil
fa et vidt forskelligt indtryk al den samlede omfordeling, alt efter hvor
lange tidsrum der liegges til grund for opgerelsen. Den del al omfordelingen
der bliver tilbage, nir opgorelsesperioden udstrackkes, ma ogsd i det lange
tidsrum karakteriseres som interpersonel omfordeling. Derimod mi den del
af den samlede omfordeling, der forsvinder, ved at opgoerelsesperioden for-
leenges, efter geengs sproghrug siges at vedrere omfordeling i tid for den
enkelte, Delte kunne isvrigt tenkes benytlet ved en karakteristik af for-
holdet mellem den interpersonelle omiordeling og omfordelingen i tid for
de enkelte. Omfordelingen kunne péd den ene side tienkes opgjort som sum-
men af den samlede omfordeling i f.eks 30 ét ars perioder, der fulgte
lige efter hinanden. De 30 ét-irs perioder kunne derefter betragtes som én
30-ars periode, og den samlede omfordeling opgeres for denne periode. Det
sidste tal ville da vise sig at viere mindre end summen af de 30 tal pd Ars-
basis. Forskellen ville netop svare til omfordelingen i tid. At omfordelingen
i tid ville vise sig kraftigere end omfordelingen mellem personer, forekom-
mer sandsynligt. Hvor meget kraftigere, er sveert at skenne.

Det lader sig meget vel forestille, at udjmevningen og udglatningen har
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forskellig tilbejelighed til at forsvinde, nar opgerelsesperioden gores lan-
gere. Det ville f.eks, vaere tilfmeldet, hvis udglatningen hovedsagelig forkla-
redes ved situationer, som sa godt som alle nar at optrade i, f.eks. almindelig
forsergerbyrde og almindeligt forekommende sygdomstilfaelde. Omvendt
kunne man forestille sig, at udjevningen i noget mindre grad havde karak-
ter af omfordeling i tid, f.eks. hvis de sociale vdelser i farste roekke hen-
vendte sig til de meget langvarige trangstilfaelde, som feks, tidligt indtradt
alvorlig invaliditet.

Disse forhold ville fore til, at omfordelingens retning som angivet ved
forholdet mellem udjmyvningen og udglatningen kunne blive forskellig, alt
efter hvor lang en opgerelsesperiode man havde valgt at arbejde med. I det
lige anferte tilfielde ville korttidsopgerelsen prages af udglatningen, medens
langtidsopgerelsen ville vicre staerkere pracget af udjevningen. Det omvendte
kunne selvsagt ogsi taenkes at forekomme, at udjmvningen stort set for-
svandt over et lmengere tidsrum, men at der viste sig at blive en betydelig
interpersonel udglatning tilbage. Forholdet mellem omfordelingens retning
opgjort over kortere og lengere tidsrum ville siledes i sig selv sige noget
centralt om fordelingspolitikkens méilsztning og udformning.

Tre faser i fordelingspolitilken.

Som ct eksempel pd den mulige anvendelighed af de opstillede begreber,
skal i det folgende gores et forsog pd en karakteristik af udviklingen i
fordelingspolitikken i dette Arhundrede. Manglen pa tal ger det umuligt at
eftervise, at udviklingen er forlebet, som det her haxvdes. Det er ogsi nok
si meget vierktsjets brug, der tenkes demonstreret.

Udviklingen tenkes beskrevet ved tre faser. For hver fase udarbejdes en
figur, der i princippet svarer til figur 2. Indkomsttagerne ordnes op ad
ordinaten efter voksende indkomst i lige store grupper, f.eks. pereentil-grup-
per. For hver percentil-gruppe angives ud ad den nederste vandrette akse
hvor stor en del af gruppens medlemmer, der er i positiv netto-stilling i
forhold til det offentlige (market ”+"), og ind ad den overste vandrette
akse hvor stor en del, der er i negativ stilling (market ™—""). Efter et
fast kriterium er endelig udskilt en gruppe, der tilnmrmelsesvis er neutrale
{udflyldt). Felger skillelinien mellem betalere og modtagere hovedsagelig en
indtegtsgrense, vil graensen nerme sig et vandret snit gennem figuren. Gar
skillelinien i vide indtaegtsgrupper mellem betalere og modtagere siledes, at
medlemmerne af disse grupper deles i et fast forhold mellem hetalere og
modtagere, vil kurven nmerme sig et lodret snit gennem figuren.

Figur 3 a tenkes at belyse en tidlig fase, figur 3 b en mellemfase pa vej
mod figur 3¢, der tmenkes at vedrere den aktuelle fase eller en fase, vi
nzrmer os til.
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Forholdene i den tidlige fase (fig. 3 a) kan kort karakteriseres pé felgende
mide. De offentlige udgifter domineres af en sociallovgivning, der i ud-
praget grad er en falliglovgivning. Den sociale lovgivning er praget af
rigoristiske — og laviliggende — indtmxegtsgraenser. Den sociale forsorg arbej-
der med et ret fast klientel. Samtidig praeges skattestrukturen af en ikke
s@rlig staerk, men progressiv indkomstskat og et system af indirekte skatter,
der ikke giver anledning til store forskelle i afgiftsbelastningen inden for
den enkelte indkomstgruppe, idet de senere sa hiardl prevede giftskatter
endnu ikke er kommet i anvendelse i videre udstrakning. Opgjort over
leengere tidsrum er situationen herefter, at under en vis indtegtsgrense er
si godt som alle klart netto-modtagere. Over en indtaegtsgraense, der maske
ikke ligger ret meget hajere, er situationen omvendt den, at si godt som alle
er klart netto-betalere. Figuren fir udseende af en propel.

1 mellemfasen (fig. 3b) indiraffer mndringer bade pi det offentliges
indtaegts- og udgifisside. For de lavere indtaegitsgruppers vedkommende
medferer giftskatterne, at der nu ogsi her forekommer netto-hetalere,
omend kun fi. Omvendt medferer de voksende ydelser til barnefamilierne
og sundhedsvasenels stadigt dyrere ydelser, at der nu ogsi selv i de ovre
indtiegtslag forekommer netto-modtagere. PA grund af indtmegtsgrenserne
— specielt for aldersrenten - er livsfasesvingningerne ikke fuldt s kraftige
som sidenhen. Hertil kommer, at en del af tradition lader vaere med at gore
brug af sociale yvdelser, de har ret til. Dette forer til, at de neutrale endnu
er temmelig f4. Figuren har stadig udseende af en propel, men den er
snoet den anden vej, jfr. forklaringen om giftskatterne og ydelserne til de
svge,

Den sidste fase — den aktuelle fase (fig. 3 ¢) — er praeget af yderligere
endringer 1 omfordelingen. Med almindeligt voksende levefod felger yder-
ligere stmerk wvariation i forbrugsmoenstret pd de enkelte indkomstirin med
heraf folgende variation i skattebvrden i forbindelse med afgiftslovene.
Motorbeskatningen far siledes voksende betydning langt ned i indtmgts-
grupperne. Pi det offentliges udgiftsside finder vidtrazkkende @ndringer
sted. Indtzgtsgranserne ophaves. Socialpolitikken far i stigende grad
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karakter af en tryghedspolitik. Traditionel tilbageholdenhed ved at modtage
vdelser fra det offentlige mindskes. Bide korttidssvingninger og langtids-
svingninger 1 den enkeltes netto-stilling over for det offentlige bliver stadig
mere udbredte. En voksende del af omfordelingen fir derfor karakter af
omifordeling i tid. Opgjort over leengere tidsrum bliver derfor stadig flere
neutrale, og figuren prieges pa alle indkomsttrin heraf. Fra at have form
af en propel far figuren form af et blad.

De her gengivne figurer indcholder ikke oplysninger om de samlede
omfordelte beleb, ligesom der heller ikke i figurerne er indeholdt oplys-
ninger om sterrelsen af udjxevningen og udglatningen — fremstillingsteknisk
kunne dette have varet gjort ved at gere figurerne tredimensionale med
netto-omfordelte belob i den tredje dimension. Den tidlige fase (fig. 3 a)
synes dog praget af, at omfordelingens hovedretning gir fra hejere til
lavere indtaxgtsgrupper. Omfordelingen mé her karakteriseres som over-
vejende udjevnende. 1 melleinfasen (fig. 3 b) fir omfordelingen inden for
den enkelte indkomstgruppe voksende betydning. Udjevningen er antagelig
stadig fremherskende, men udglatningen er af voksende betydning. I den
aktuelle fase (fig. 3 ¢) praeges billedet af de mange neutrale. Udglatningen
er taget yderligere til i styrke sammenholdt med udjsevningen, og det lader
sig ikke uden indgiende undersegelser sandsynliggere, om omfordelingen
fortrinsvis ber karakteriseres som udjsvnende eller som udglattende.

Der bhestir intet logisk modsminingsforhold mellem en omfordelings-
politik, der tager sigte pi en omfordeling inden for de enkelte indkomsttrin
og en politik, der tager sigte pi en omfordeling mellem indtagtsgrupperne.
Et enske om at lette byrden ved sygdom og om at lette en stor forserger-
byrde lader sig logisk set godt nok forene med pnsket om at lette byrden
ved svigtende indkomst. Udglatning og udjsevning reprzesenterer ikke i den
forstand modstridende mélsetninger. I5j heller stir snsket om en omfor-
deling i tid mellem de aktive &r og de ar, hvor erhvervsevnen pi grund af
alder er svundet ind, 1 et logisk mods®tningsforhold til ensket om at levere
en seerlig indsats af mere permanent karakter til fordel for dem, der i en
ung alder er blevet ramt af uhelbredelig invaliditet.

Vel er der i teorien intet modssetningsforhold mellem disse omfordelings-
ensker. Men i praksis kan der alligevel opsti shidanne modsztninger.

F.s.v. begge former for omfordeling — udjevningen og udglatningen -
leegger beslag pa produktionsmidler med henblik pi levering af reale ydelser,
vil der vaere tale om, at en efterkommelse af det ene enske levner faorre
muligheder for efterkommelse af det andet. Er der alene tale om at smtte
overforselsindkomster til radighed, gor dette forhold sig ikke geeldende.
Men konflikten mellem de to ensker melder sig alligevel. For begge former
for omfordeling bidrager til indtrykket af et voksende skattetrvk gennem
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behov for en voksende skatteudskrivning. Og herved opstir et faktisk
modsatningsforhold mellem milszetningerne. Det synes derfor berettiget at
sporge, om omfordelingspolitikken fortrinsvis teenkes at skulle have karak-
ter af en almindelig tryghedspolitik, der skal have til hovedformil at
betrygge bil-, bid- og sommerhusejeren i hans egenskab af sidan? Eller
skal omfordelingspolitikken i hejere grad vare praeget af onsket om at
levere en mere koncentreret indsats til fordel for de befolkningsgrupper,
hvis tryghedsbehov har vanskeligt ved at folge med pa alle disse forskellige
nye felter? @nskes der udglatning eller udjsevning?

Det kan forekomme ejendommeligt, at det er det rige samfund, der prages
af en stor offentlig sektor, medens det fattige samfund mitte klare sig med
en mindre. Forklaringen er vel, at fattigdom kan fordele sig selv, medens
rigdom kan fordeles over de offentlige finanser. Vi er her i landet forelshig
niet til, at der over de offentlige kasser passerer et beleb, der svarer til
fvrre procent af faktorindkomsterne. Mange tal skal skaffes til veje for
at sge vores viden om, hvor disse midler kommer fra, og hvor de gar hen.
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