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Jorn Henrik Petersen.
Center for Helsegenesteforskning og Socialpolitik, Odense Universitet.

SUMMARY: Based on Jargen Dich's economic-theoretic 1958-apology for the welfare
state as representative for the thinking of Scandinavian economists of the day the paper
develops the reasons for the growing scepticism of the economic profession with respect
1o »the social engineering approach«. The reasons discussed are: 1. the experiences fol-
fowing from the growth of the public sector in general and the development of transfer
pavments in particular, 2. other ex post experiences not available ex ante and 3. the de-
velopment of economic Neory as mjiiencinyg e eouiivtisis vivw wf v woild. The cco

nomist of today emphasizes that a balanced wiew of the welfare state shouwld take pro-
per account of its benefits and costs: the welfare state as the project has been replaced

by a more pragmatic welfare policy:

Tiderne zndres, og vi med dem. Eller — er det omvendt?

Velfzrdsstaten er mange steder og med forskellige motiver sat pa dagsordenen. Og-
sa blandt ekonomer. F.eks. valgte Agnar Sandmo (1991, se ogsa Sandmo 1991a) som
emnc for sin Presidential Address til 1990-medet i den europeeiske skonomsammen-
slutning temaet »Economists and the welfare state«. Assar Lindbeck (1981, 1989a,
1986, 1988, 1988a) ydede i 1980erne flere vaegtige bidrag til diskussionen. I 1983 og
1984 publicerede Bent Rold Andersen (1983, 1984) sine overvejelser om velferdssta-
tens overlevelse. Gunnar Viby Mogensen m.fl. (1993) offentliggjorde sidste ar deres
arbejde: »Welfare and Work Incentives. A North European Perspective« og over drene
1992-1993 barslede den af regeringen nedsatte socialkommission, der behandlede
overforselsindkomsterne, med 7 analyse- og forslagsrapporter, 9 bind dokumentation
og 3 debatopleg. (Se Socialkommissionen, 1993, p.93-95). Litteraturen fra andre lan-
de er omfattende.

Velferdsstaten er sat pa dagsordenen.

[ en nylig udkommet bog (Jones, 1993) anlegger Mishra et narrativt perspektiv. De
moderne fortellinger har, siger han, det feellestrak, at velferdsstaten opfattes som en
rasteplads pa vejen mod en bedre fremtid. En rasteplads, der forlades pa en fortsat vej
imod enten et blomstrende marked, hvor den statslige intervention der ud, eller et mar-
kedsfrit utopia, et menneskeligt fellesskab, som fungerer uden statens mellemkomst.
Troen pa frelsen realiseret pa jorden. Men, haevder Mishra, den postmoderne kultur
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organiserer ikke sine samfundsmzessige forestillinger i kollektive romaner, men i loka-
le noveller. Utopierne dor ud. forventningerne nedskrives, de ideologiske overbygnin-
ger falder. Velferdsstaten som projekt erstattes af pragmatisk velferdspolitik.

Omend formuleret i sociologens malende sprog er Mishras opfattelse ikke fjernt fra
den, der prazger dagens okonomiske tenkning: Problemet om hvordan politikken kom-
bineres med private aktorers decentrale beslutninger 1 en markedssammenhang. Vegt-
legningen i behandlingen af dette problem har over de seneste artier undergdet betyde-
lige forandringer.

Tiderne ®ndres, og vi med dem. Eller - er det omvendt?

Jeg erindrer fra min studietid 1 60ernes begyndelse en ekonomprofession, der — med
enkelte undtagelser — bide nationalt og internationalt advokerede for ekonomisk plan-
legning og styring: Troen pd professionens status som praesteskab bag »the social
engineering approach«, en samfundsmassig ingeniarkunst. Det var ikke en tilfaldig-
hed, at Kebenhavns Universitets @konomiske Institut i 1958 pibegyndte sin skriftserie
med Zeuthens (1958) arbejde » Videnskab og velfierd 1 ekonomisk politik«, der genop-
tryktes i 1965 og i hej grad var med til at prazge datidens store studenterdrgange. Med
beundring studeredes den norske og den hollandske planl@gning inspireret af Ragnar
Frisch og Jan Tinbergen: Fra velfzrdsteorien gennem decisions-modeller til planlzg-
ning af den ekonomiske politik.

Det er naeppe forkert at haevde, at »main stream economics« i dag meder den sam-
fundsmassige ingeniorkunst med forbehold og skepticisme: »While in the first deca-
des of the post-war period economists as a profession used to be considered as policy
activists and spokesmen for a deeper involvement of government in economic affairs,
in recent years their public image has been more coloured by their scepticism with
respect to the efficacy of public policies and advocacy of tax reductions and privatiza-
tione, (Sandmo, 1991, p.213).

Hvad forstis ved velfeerdsstaten?

Nir jeg identificerer velfierdsstaten med »social engineering« pa savel makro- som
mikroniveau, er det i et forseg pa at diagnosticere dette arhundredes okonomiske pro-
fessions traditionelle, normative opfattelse af velfierdsstaten 1 ordets bredeste betyd-
ning. Den behover ingenlunde vaere sammenfaldende med velferdsstaten som empi-
risk facnomen.

Vel talte gamle Adam Smith om »The Wealth of Nations«, men han kunne med sam-
me ret have talt om »the welfare of individuals«, Somme kunne opfatte betegnelsen
velferdsstat som en i den Smith’ske forestillingsverden contradictio in adjecto: men
hans teori om statens begrensede opgaver som modstilling til den merkantilistiske ide-
verden udsprang netop af overvejelser over, hvordan staten bedst kunne fremme den al-
mindelige velferd. Den moderne velferdsstat bygger pa samme betragtning, men tl-
lgper statsmagten en positiv velferdsfrembringende rolle. Forskellen mellem Smuths
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og det 20. arhundrede tankegang ligger ikke i princippet, men i den made hvorpa staten
skal fremme velfierden, i rammevilkdrene for den decentrale beslutningstagen.

Det er en indlysende kendsgerning, at den moderne velfzerdsstat ikke er en konstruk-
tion, som bygger pa, at en oplyst despot eller et parlament med enstemmighed eller kva-
lificeret majoriet som beslutningskriterium har segt at gennemfore foranstalininger for
at korrigere for markedsfejl. Velfeerdsstaten er et resultat af en historisk proces (se
f.cks. Stihl, 1991). Derfor si Jorgen Dich i 1958 i sin diskussion af den moderne vel-
fierdsstats ekonomiske problemer hovedforskellen mellem liberalismen og velferds-
staten deri, at velferdsstaten baeres af foranstaltninger, der ikke tidligere havde tilstrak-
kelig politisk styrke. Den er en folge af demokratiets ckspansion under liberale forud-
setninger. Netop derfor afviste Dich Jorgen Pedersens (1958) tanke om velfwrdsstaten
som et landsladerligt regime, hvor en stat eller en regering bedre overskuer forholdene
pa vegne af mere eller mindre ukyndige og utornuftige individer uden kendskab til de-
res eget vel.

¢ TOrsKelige LISKUL, sut | huens o0 el stihel il iadighed f0i sidiie ciivi iimintic
dele af befolkningen, er ikke udsprunget af nogen generel teori om, at der herved skulle
opnas en for samfundets bedre ordning. De er resultat af forskellige befolkningsgrup-
pers politiske krav med det sigte at opna serlige fordele. Nir andre grupper derved har
kunnet opna politiske cller skonomiske gevinster, er vejen banet for et politisk kompro-
mis. Velfaerdsstaten er et resultat af’ de politiske saerinteresser og den indbyrdes kon-
kurrence om greensevaelgernes stemmer. Den politiske forklaring, der embryonalt er
indeholdt i Dichs (1958) velfrerdsstatsanalyse, uddybes og raffineres i hans arbejde
(Dich, 1965) fra 1965 om »Udviklingen af skatte- og tilskudspolitikken siden 1939, Et
bidrag til forklaringen af de politiske kraefter i Danmark«, som sidenhen suppleres med
bogen »Den herskende klasse« (Dich, 1973). Medens de forste er selvstendige bidrag
til en forklaringsmodel, der iovrigt er beslegtet med Downs’ (1957) banebrydende »An
Economic Theory of Democracy«, star 1973-arbejdet 1 andeligt slaegtskab med den bu-
reaukratiteori, som er udviklet i kelvandet pd Niskanens (1971) hovedarbejde.

Velferdsstaten som empirisk fenomen hviler ikke pd nogen teori om samfundsnyt-
te eller pa en alfaderlig statsopfattelse.

Ogsa som konglomerat af sarinteresser uden generelt mal minder velfardsstaten
om liberalismen, Begge bygger pi, at den enkelte forfolger egne mil. Omvendt er der
den forskel, at en liberal samfundsorden under visse antagelser realiserer en ligevagt
med optimalitetsegenskaber, jf. den moderne velferdsokonomis tre grundteoremer,
medens der ikke eksisterer en tilsvarende ligevacgtskonstruktion for velferdsstaten.

1. Samuclson-Lindah] konstruktonerne (Se Samuelson, 1954; Lindahl 1919) er optimalitetsmodeller uden
mstitutionelle ligevicgtsmekanismer, Wicksell-Ticbout {Se Wicksell, 18%6; Tiebout, 1936) tanken beskri-
ver institutionelle processer, der som tendens frembringer efficiens, medens Bowen-Black traditionen
(5S¢ Bowen 1943, Black 1948, 1938) udivkker institwtionelle processer. som kun under ganske sarlige forud-
satninger frembringer optimalitet, Udenfor markedet eksisterer der siledes ikke en en-til-en relation mellem
en defineret optimal situation og en bestemt mstitutionel beslutningsstruktur, Jf. Jorn Henrik Petersen ( 1988
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Efterkrigstidens okonomiske teori om velfzerdsstaten

I sin »Presidential Address« koncentrerer Sandmo (1991) sin fremstilling af skan-
dinaviske okenomers teorier om og engagement i velferdsstatsudviklingen om Alva
og Gunnar Myrdal. Frederik Zeuthen og Ragnar Frisch. Alle pavirket af 30ernes ar-
bejdsloshed. ulighed, sociale - og betolkningspolitiske problemer.

Sammenfattende noterer Sandmo: »Unemployment. poverty and social injustice
were powerful arguments for policy intervention, and these arguments were so over-
whelming that they apparently did not feel it necessary to consider systematically what
the market can do and where government intervention can be justified in terms of mar-
ket failure. Welfare economics was apparently considered as being too much of pure
theory to serve as a guide to practical policy formulation: regulation and intervention
therefore would be the rule rather than the exception in the planned society of the
future.»....« There was little systematic discussion of the merits and weaknesses of
the market mechanism, and one finds little awareness of the incentive problems that
would emerge from large scale interventions in the market mechanism. The principle
of consumer sovereignty was not regarded as a central element in the evaluation of
cconomic welfare. » «....Directly and indirectly, these views were important influences
on the way in which the welfare state developede.

Jorgen Dich (1958) prmsenterede 1 1958 en teoretisk apologi for velfaerdsstaten, der
med rette kan std som det teoretiske rationale for de socialpolitisk engagerede skono-
mers syn. Han vurderede den moderne velfierdsstats okonomiske problemer i lyset af
tre grundspergsmal:

1. Kan staten gennem sine foranstaltninger reducere den klassiske liberalismes tre
grundskavanker: konjunkturbevaegelserne, monopolerne og den ulige indkomstforde-
ling?

2. Kan staten frembringe en storre samfundsnytte ved at korrigere for et muligt fra-
vaer af den frie produktions og det frie forbrugsvalgs rationalitet?

3. Reduceres de mulige fordele ved sadanne statslige foranstalininger, fordi de i sig
selv har produktions- og/eller nyttereducerende virkninger?

Finanspolitikken anskues som et barn af en ogsa af liberalismen anerkendt w»sy-
stemfejle. Det samme gaelder indtazgtsudligningen, hvis den hviler pa skatter og til-
skud, der ikke pavirker marginalomkostninger og/cller frit forbrugsvalg, og ievrigt
holdes inden for grienser bestemt af hensynet til opsparingen: men hertil kommer de
mere specifikke indgreb, som afviger fra liberale principper. De analyseres under fire
hovedoverskrifter:

a. virkninger pa eftersporgsel og udbud af produktionsfaktorer og disses mobilitet: 2

2. Dette genstandsomrade behandles ikke, men der henvises ul Carsten Welinder (1943 ). Pudsigt nok undla-
der ogsa F. Zeuthen (1948) at gd dvbere ind 1 disse problemer, idet ogsd han hermviser ul Welinders arbejde.
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b. det fordelingsekonomiske spargsmal knyttet til nyttevirkningerne af indtagts-
udligning;

¢. det forbrugsokonomiske sporgsmal knyttet til indgreb i det frie forbrugsvalg;

d. gensidighedsproblemet (nyttebalancen) knyttet til virkningerne af skatteydernes
gensidige subsidiering.

Fordelingsokonomisk hviler analysen pi en bestemmelse af den vertikale ind-
komstulighed som forskelle 1 nutidsveaerdi af forskellige personers livsindkomst, me-
dens de uligheder, der er forenelige med en lige vertikal indkomstfordeling, betegnes
den horisontale ulighed. Den vertikale fordeling vedrerer saledes individernes samle-
de livsindkomster henfort til et givet tidspunkt, medens den horisontale fordeling refe-
rerer til det enkelte individs indkomstprofil over livet (beholdning ctr. strom). En op-
gorelse af indkomstfordelingen i et enkelt dr vil siledes afspejle en blanding af de to
fordelinger. Har alle samme livsindkomst, vil uligheder i periodeperspektiv alene af-
spijle individeiiies fuishelligaiwde placering 1 aldetsivideingei.

Med de tidligere omtalte begrensninger opfattes politiske indgreb til udligning af
de vertikale indkomster som nytteforsgende. Det centrale problem for velfierdsstaten
bliver da. hvor langt man —~ om overhovedet — bor ga i pavirkningen af den horisontale
fordeling.’

Et frit, rationelt forbrugsvalg som normativt kriterium udelukker indgreb i den ho-
risontale fordeling; men herved opstir det problem, at en vertikal indkomstudligning
uundgdeligt pavirker den horisontale fordeling. Det kan dog i den Dich'ske tankever-
den viere nyttigt, fordi et frit forbrugsvalg ikke altid er muligt, og fordi rationaliteten i
forbrugsvalget ikke nedvendigvis er til stede.

For det forst slar tanken om det frie og rationelle forbrugsvalg ikke til, nar den sam-
fundsmessige produktivitet er stigende,* nir prisniveauet uforudset oges® og nar den
vertikale indkomstudligning finder sted over tid.® For det andet taler selvstaendige ar-
gumenter for en indtiegtsudligning til fordel for bern, navnlig hvis man sikrer, at bor-
nene far fordel heraf. Samme betragtning kan anlegges pa sarforsorgen. For det tred-
je er det frie forbrugsvalg uden betydning, hvor ydelser qua deres finansiering optrea-

3. e anforte fordelingsheareber krydses til en vis grad af den sakaldie interventionistiske og den vilkarlige
indkomstulighed, der refererer til uligheder péd gramd afindgreb i den fric prisdannelse hhv. supplerende mar-
kedsclearende indgreb.

4. Ved stigende, uforudset realindkomst vil den enkelte have sikret sig en lavere pension, end hvis han 1 sin
ungdom havde haft samme realindkomst, som ungdommen har, nidr han eller bun er blevet wldre, Herved
forskvdes den vertikale fordeling ul ugzunst for de wldre. Tilskud til de weldre kan derfor (onskeligt) udligne
den vertikale fordeling.

5. Etulskud til de wldre vil under denne antagelse udligne den vertikale fordeling il fordel for fordringshave-
re, hvilket kan modvirke det nytetab. der i ovrigt kan folge med en pavirkning af den horisontale fordeling.
6. [det det ville hindre, at de eldre (eller invaliderede) ik del i en udligning af de vertikale forskelle efter
overgang til pension.
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der som produktionsomkostning, eller hvor finansieringen er indrettet med forebyg-
gende formal for aje. For det fjerde er man udenfor rammerne af det frie forbrugsvalg
ved tvungen adferd eller i situationer med uclastisk eftersporgsel.

Til disse begraensninger pa det frie forbrugsvalgs rationalitet kommer. hvad Dich
betegner, de psykologiske forudseetninger for det frie forbrugsvalg: en mulig irrationel
kollektivisme. fravaer af en neutral ydre pavirkning, i visse tilfielde mangel pd viden
om vdelsens effekt for modtagerens tilstand (asymmetrisk ctfektinformation). fore-
komst af systematisk undervurdering af fremtiden (myopia i intertemporale valg), en
evt, undervurdering af risici o.5.v,

Det konkluderes, at en betydelig del af de offenthige tilskud ikke blot vger nytte-
vierdien af nationalindtaegten, fordi den medforer en mere lige vertikal fordeling. men
ogsi oger nyttevierdien af en given indkomst, fordi forudsetningerne for det frie for-
brugsvalgs rationalitet ikke er optyldte. »Heri ligger den afgorende okonomiske vur-
dering af hovedtendensen i den moderne velferdsstat.«

Under overskriften gensidighedsproblemet eller nyttebalancen behandler Dich en-
delig den tanke hos Jergen Pedersen (1958), at velfaerdsstaten i kraft af en fiskal il-
lusion har karakter af bondefangeri. »Det, der foregdr, er en slags bondefangeri. Man
cor ikke klart for den enkelte vaelger, hvad disse foranstaltninger indebaerer af udgifter
for ham og indskrenkninger i hans handlefrihed« (Pedersen, 1958 p. 112).

Manglende viden om omkostningerne forer til foranstaltninger, der gir ud over be-
folkningens velforstiede egeninteresse. Fordi grupper, der efiersporger serfordele,
opfatter andres skattebetaling som et frit gode, havner man i en situation, hvor enhver
gruppe i skatter betaler samme belob til finansiering af andre gruppers ydelser, som
gruppen selv modtager i tilskud. Dich vil ikke benegte, at manglen pa kendskab til
den virkelige omkostningsfordeling kan indebare, at en ydelse ekspanderes ud over
det »rationelle«, men understreger mods:@tningsvis, at en fejlagtig viden om byrdefor-
delingen kan viere noglen til en optimal korrektion af forbrugsvalgets manglende ra-
tionalitet.’”

Hermed har Jorgen Dich givet den for de forste tiar af efterkrigstidens ekonomer
mest sammenhangende argumentation for den moderne velfierdsstats foranstaltninger
og berettigelse.

I Danmark fulgte en intens velfierdsstatsdiskussion 1 kelvandet pa vedtagelsen af
folkepensionen i 19536 ( for en kort sammenfatning af hovedpunkter 1 diskussionen, se
Zecuthen (1958, p. 80-82)): men de centrale clementer 1 velfaerdsstaten var generelt ac-
cepteret blandt akademiske ekonomer ud fra synspunkter ad modum de Dichske. Ho-
vedveegten lagdes pa et fordelingsargument at marginalnytteteoretisk tilsnit, Indgreb i
forbrugsvalget begrundedes med undervurdering af risiko og fremtid (mvopia). Incen-
tivproblematikken spillede kun en perifer. om nogen rolle.

7. For en drofielse af sgensidighedsproblemet« optutiet som konsekvenserne af emajority voling without
benelit-cost constraintse, se Buchanan (1973 p. 134-136),
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Kifde: Socialkommissionens rapport nr. 3, Kebenhavn 1992, po 151,

Sandmos tese(1991) er nu den, at apologien for velfzerdsstaten er aflost af skepticis-
me. Han finder forklaringen pa dette holdningsskift i tre forhold:

a. vaeksten 1 den offentlige sektor generelt og velferdsydelserne specifikt;

b. ex post erfaringer, som i sagens natur ikke kunne cksistere ex ante;

c. udviklingen i den okonomiske teori, der 1 s1g er med til at bestemme ekonomens
verdensbillede.

Velfwerdsstatens resultater

Velfardsstaten har uden tvivl betydet en reduktion i fattigdommen blandt personer
med permanent lave faktorindkomster, et eget og maske mere ligeligt forbrug af visse
subsidierede ydelser, en eliminering af risikoen for storre indkomstnedgang ved syg-
dom, arbejdsloshed, alderdom o.5.v. og en ikke ubetydelig bade horisontal og vertikal
indkomstudhgning.

Beskatning og indkomstoverforsler indebarer, at husholdningernes indsats 1 pro-
duktionen kun 1 mindre grad siger noget om deres indkomststandard. Indkomstover-
forslerne betyder, som det fremgir af figur 1, der vedrorer overforsler til de 18-66 ari-
ge, at den disponible indkomst for mange personer er storre end erhvervsindkomsten.
Omkring 3/4 af indkomstoverforslerne ydes ul familier med en gennemsnitlig er-
hvervsindkomst pr. voksen person pa under 100.000 kr. jf. Socialkommissionens 3.
rapport p. 160. | samspillet med skatterne realiseres, som figur 2s Lorenz-kurve dia-
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Figur 2. Fordeling af erfvervsindkomst og disponible indkomster for de 18-66 ari-
ge, 1959,

Ao Den disponible indkomst er beregnet som den skantepliztige indkomst illagt skittefrie indkomstwnerfonsler
op frnrukket indkemstskotter. Det sdkaldie 3 pen fradeog o tllagt, da det alene or et ligningsmaessist fradrag uden
omkostningsmcssie bearundelse,

Kile: Socialkommissionens 3. rapport, p. 167,

egram viser, en fordeling af de disponible indkomster, som er betydeligt mere lige end
fordelingen af erhvervsindkomsterne.

Til supplement af oplysningerne vedrorende de 18-66 drige sammenlignes i tabel |
fordelingen af de eeldres disponible indkomst med de erhvervsaktive gruppers.®

Medens de hidtidige data belyser forholdene i et enkelt dr, illustrerer figur 3 for ud-
valgte uddannelsesgrupper i aldersintervallet 18-67 ar i et livslobsperspektiv overfors-
lers og skatters betydning for den gennemsnitlige aldersfordelte indkomst. De disponi-
ble livsindkomster er tydeligvis mere lige fordelt end faktorlivsindkomsterne.

Velfacrdsstaten har pa sin kreditside frembringelse af tryghed, storre lighed. og for-
mentlig en oget samfundsmaessig produktivitet bl.a. fordrsaget af subventionerede ud-
dannclses- og sundhedssektorer.

»(On the basis of such achievements, | have in carlier writings characterized the
build-up of the modern welfare state, up tor a point (min fremhaevelse). as a triumph of
8. Ved vurderingen af tabel 1 skal man viere opmaerksom pi. at gennemsnitsindkomsten giver et mindre godt
billede af indkomsten hos sden typiskes pensionist, fordi fordelingen er relativt skiev, Medianpensionisien

har en indkomst 14,000 kr. lavere end den smedianaktives, hvilket selvsagt skal varderes i lvset af et formo-
det mindre forbrugsbehow.
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Tabel 1. Fordelingen af den disponible indkomst bland! folkepensionister og den ovri-
ge befolkning. 1990 1.000 Ly

Cins, indkomst pr. voksen

Alle Nedree kvartil Median hvre kvartil
Folkepensionister 15 57 0 b
Samboende 07 52 ol) 15
Enlige 83 67 Th i)
Den owvrige befolkning 44 Had 68 B 100
Samboende (4} 85 6y 53 99
Enlige ) | 62 54 1]

Narter: ¢} Tilhorer aldersgruppen 18 Ul 66 r.

modern civilization’ .« anforer Lindbeck (1988 a); men velfierdsstaten har ogsa en de-
betside.

Velfaerdsstatens debetside

1 1958, da Dich skrev sin analyse af den moderne velfierdsstats okonomiske proble-
mer. udgjorde de samlede skatter godt 21 pet. af bruttonationalproduktet. [ 1992 var
andelen 49 pct.

Et sa kraftigt voksende skattetryk ma antages at have frembragt ikke ubetydelige
markedsforvridninger med afledte virkninger pad arbejdsudbud, arbejdskraftens allo-
kering, arbejdsintensiteten, opsparingens starrelse, opsparingens placering o.s.v. Her-
til kommer en mulig lav produktivitet i offentlige produktionsenheder, som ikke er
konkurrenceudsatte, og omkostninger knyttet til den regulering, der ogsi er en del af
velfierdsstaten, men som ikke afspejles i indtazgts- og udgifisposteringer.

Incitamenterne forvrides i kraft af den kile, skatterne driver ind mellem produk-
tionsomkostningerne pa den ene side og de disponible indkomster pa den anden side:
lo starre skattetryk, jo hejere dedveaegtstab, jo hejere marginalomkostning ved offent-
lig aktivitet.

Til disse skonomiske problemer kommer, som Lindbeck (1988) har fremhavet, en
rekke ikke ekonomiske. Disse ikke ekonomiske aspekter er naermere udfoldet hos
Lindbeck (1988 a),

Det forste vedrorer arbejdsdelingen mellem husholdningerne, markedet og de of-
fentlige institutioner, Pointen er, at hoje marginalskatters stimulans af »ger det selv ar-
bejde« kun pd udvalgte omrider, herunder iszer den traditionelle familicomsorg, maod-
virkes gennem forvridende subsidier. Familien bliver »tingsorienteret«, medens dens
menneskelige funktioner »samfundsgeres«. [ den svenske velfaerdsstat er det ikke, si-
oer Lindbeck, virksomhederne. der socialiseres. Det er familiens traditionelle funktio-
ner.
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Figur 3. Transfereringer og skatters betvdning for den gennemsnitlige aldersfordel-
te indkomst, 1000 k., 1955,

Kidde: Dansk @konomi, november 1991, DOR, Kobenhavn 1991,

Sammenhengende hermed er det andet problem knyttet til udstrickningen af indivi-
dets valgfrihed.” Ved en hej marginalskat er det vanskeligere for individet gennem eg-
nc produktive indsatser at forbedre sin egen skonomiske situation.'” Jo twettere den
sammensatte marginalskatterate er pa 100 pet., jo vanskeligere er det for individet at
forbedre sin situation ved at give aftkald pa fritid.

Skattekilerne har saledes ikke kun efficienskonsekvenser, men har ogsa implikatio-
ner for den enkeltes valgfrihed. Hertill kommer, at en hoj gennemsnitsskat nedvendig-
gor to indkomsterhververe. Ogsa det svickker valgfriheden og tenderer imod en socia-
lisering af omsorgsfunktionerne.

For det tredje @ndres forholdet mellem stat og individ, fordi prisen pa haederlighed
oges i takt med marginalskatten. Den efiersporges derfor i mindre grad; men da den er
et viesenthigt kollektivt gode, soges den fremmet gennem kontrol og sanktion med risi-
4. Den ene dimension af problemet er. at omfordelingen af indkomst pavirker individernes budgetrestriktio-
ner [ disse betinger svalgfrihedens, sker der en omfordeling fra grupper med stor til grupper med mindre
valgfrihed.

T JE. diskussionen om de sammensatte marginadskatters eflekt v sammenbieng med den sakaldie fang-
domstielde.
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n

ko for en erosion af den personlige integritet og med risiko for mindre stabile sam-
fundsmeassige spilleregler. Skremmebilledet er kontrolsamfundet.

Lindbeck refererer i forlengelse heraf til det psykologiske begreb »tillert hjxlpe-
leshedw: ».... individuals who learn that they cannot influence their own situation in
life by their own effort tend to become either passive. or aggressive towards those who
restrict their behavior. In the first case the individual expects somebody clse, such as
the government, to take care of them, i.e. »passivity« and »dependency; in the second
case they try to break the rules of the system that denies them the rights to control
their own life situation, 1.e. ncheaters« or »revolutionaries«.«

Der er en verden ul forskel mellem disse formuleringer og de mere ideologiske
argumenter, der pricgede dele af den danske velfardsstatsdiskussion 1 50ernes slut-
ning: » ... there is no contradiction in applauding the build-up of a welfare state upto a
certain point, but to be worried about what happens when this point is surpassed« (mi-
ne kursiveringer). Problemet er ikke velferdsstaten som sidan. Problemet er »...if and
wheit {from the point of view of cortain subjective values) ope curpacces the paint ai
which the detrimental effects, including various freedom-reducing consequences, start
to dominate various beneficial contributions of additional welfare state policy ac-
tions.«

I en vis forstand er Bent Rold Andersen (1984) inde pa samme forhold 1 sin droftel-
se af velfierdsstatens legitimitetskrise: »Sporgsmilet om velfierdsstatens legitimitet cr
siledes pa st og vis en uddybning af spergsmilet, om den enkelte borger er villig til
ikke blot at stette den pa valgdagen, men ogsa i hverdagen. Men det gar et skridt vide-
re. Hvis borgeren oplever velferdsstaten som legitim, vil han ikke blot selv opfare sig
loyalt overfor den, han vil ogsi forvente og kreeve af sine medborgere, at de gor det
samme. Der vil opstd en uformel kontrol omkring velfierdsstaten, dens institutioner,
myndigheder og ydelser, som vil beskytte den imod misbrug fra bade ydere og nyde-
re.« (Rold Andersen, 1984 p. 169-170). »Det er kun fi borgere, der i disse sammen-
haenge finder nogen motivation til at vise eget loyalitet og offervilje overfor systemet.
Tvartimod! De fleste oplever det blot som et udtryk for de politiske myndigheders u-
duclighed. Og man feler, at den rationelle konklusion ikke er at vise solidaritet ved at
afholde sig fra at udnytte systemet, men modsat at gere som de andre. Reglerne er jo
ens for alle. Og hvis alle udnytter systemet 1 lige hej grad, er der jo ingen der bliver
snydt! Undtagen de dumme eller naive, naturligvis. Men vil de ikke altid blive snydt?
Sadan reesonnerer mange borgere. Efterhanden som processen gir, bliver de flere og
flere. Og nir kun de dumme og naive stér tilbage, er systemet spreengt, »(Rold Ander-
sen, 1984, p. 192),

Heri ligger antydninger af »de store tals dilemmas, jf. Petersen (1990). Storrelsen
af en gruppe i1 social interaktion er bestemmende for den individuelle adfard. Den en-
kelte kan opfore sig konsistent med »de etiske normer« eller 1 de enkelte situationer
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agere pa grundlag af hensigtsmassighedsbetragininger. | samspillet bliver de andres
adferd on del af den eksogene omverden for den enkeltes egne valg. | kritisk sma
grupper oplever individerne, at deres egen adfierd pavirker »de andres« adfierd, me-
dens der ikke er en sadan sammenhang i kritisk store grupper. Det er i den situation,
den enkelte fanges i de store tals dilemma. Ingen kan rationelt antage en adfierd ove-
rensstemmende med den etiske standard. Alle agerer privat maksimerende.'' Moral
erstattet af klogskabsregler,

Rold Andersen (1983) har givet tanken konkret udtryk: »There is a very distinet
psychological difference between receiving economic, practical and emotional sup-
port directly from a spouse, a relative or a neighbour, and receiving assistance from an
anonymous public institution. In the first instance the tie between resource input and
provision of help is obvious. There are narrow constraints on your incentive to abuse
the assistance or o speculate in maximizing your share of the common cake. Not so 1n
the second instance. Similarly, there is a vast psychological distance between the pro-
vision of help to somebody whom you love, and paying taxes to the public system of
social services.«

Petersen (1990) tilfojer: »The individual enjoys no sensation of riding free, of ex-
ploiting his fellows. There is no personal interaction at all. The very institutional pro-
file has removed the individuals® understanding that the provisions are paid by them-
selves in their capacity as taxpayers and »thy neighbour« hides himself in anonymity.«

Lad disse antydminger sta som eksempler pa ex post erfaringer, der selvsagt ikke
kunne kendes ex ante.

Hertil kommer elementer i1 den politiske proces 1 sig selv, som man givetvis er mere
opmarksomme pa 1 dag end tidligere: Risikoen for at velfierdssamfundet afloses aftil-
skudsstatens glade parodi. Som det pregnant er udtrykt af Buchanan (1991) ved No-
belprismodtagernes mode 1 Japan i 1988: »The incongruity between the justicedriven
moral purpose and the realitics of interest-motivated constituents and agents has pro-
duced results that surely could have been predicted with more careful scientific scruti-
ny. When the political dynamics that describe modern democracy come into force, it is
not surprising that efforts to redress economic results towards enhanced distributional
cquality should have become the cover for interest-driven efforts to gain distributional
advantage. Under the aegis of welfare state redistributionism, the interestdriven poli-
tics of modern democracy has given us the »churning state« which does, indeed, invol-
ve redistribution, but which is, to a large extent, unrelated to »legitimate« welfare state
objectives, and which has more or less openly been transformed into a negative-sum
game among competing interest groups.«

LE Argumentet e prineipiel form udfoldet hos Buchanan (197 7a), Se opsa Buchanan (197 7h),
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Udviklingen i skonomisk teori

Omend velfrerdsteorien er en veludviklet skonomisk subdisciplin, er den ikke en
tcori om velferdsstaten, selv om den 1 mange henseender har bidrag at yde ul raeson-
nementer over denne. Velfierdsteorien har udviklet sig stwrkt i de senere ar, og de nye-
re bidrag kan 1 sig selv have vieret med til at frembringe det antvdede holdningsskift i
den ekonomiske professions opfattelse af velfierdsstaten.

Sandmo (1991) peger pi tre grupper af »ny indsigte, der kan have spillet en rolle:

a. teoricn om second best optimal beskatning og dens implikationer for overvejelser
om omfordeling;

b, teorien om usikkerhed, forsikring og incitamenter:

¢. public choice teoriens implikationer

Om sadanne intellektuelle stromninger er en funktion af den ekonomiske og sociale
me |rul||b, wibs Juil whulionliishe .,b_,“b..h.‘.: LJII‘_._", il yep “.;.:__: at hlive P‘h’il'lﬂ‘f af die-
se stromninger, eller om de udvikler sig 1 et snevert indre samspil, kan naeppe nogen
afgore: men at tankegangen blandt universitetsokonomer er anderledes i dag, end da
velfierdsstaten ekspanderedes. er der naeppe tvivl om.

Teorien om optimal ekonomisk politik er i mange henseender blevet raffineret. Pa
den ene side gennem omfattende analyser af second best problematikken. Pa den an-
den side ved riesonnementer over problemet om optimal beskatning, d.v.s. finansierin-
gen af kollektive goder og omfordeling, ndr ikke forvridende skatter er udelukket.

Analysen hviler da som oftest pa en totrinsmaksimeringsprocedure i et principal-
agent problem. Pa forste trin betragtes de okonomiske aktorers optimeringsproblem,
hvis losning indebeerer en allokering, som bl.a. er bestemt af storrelser, der er eksoge-
ne 1 forhold til agenterne, men som principalen fastlaegger i problemets anden del pi
grundlag af agenternes adferd 1 det decentraliserede system.

Denne nye analyseform har medfort eget opmarksomhed om omkostningerne ved
den offentlige sektors ekspansion. Medens den klassiske velfierdsteori alene hvilede
pé det primare problems optimumsbetingelser, gor den nyere duale formulering det
muligt at modificere resultaterne i lyset af de restriktioner, der hviler pé fastleggelsen
af politikinstrumenterne.

Denne tankegang er anvendt pa utallige problemer vedrarende den ekonomiske po-
litik. Sandmo lazgger i sin »Presidential Address« (1991) s@rlig vaegt pa teorien om
optimal beskatning og dens samspil med omfordeling i form af transfereringer og til-
vejebringelse af kollektive goder. Tankegangen er udbygget i et fortrinligt arbejde af
Lindbeck og Weibull (1988a).

Som cksempler pa udvidede anvendelsesomrader kan feks. naevnes Feldsteins
(1985) analyse af det optimale niveau for alderspensionerne under antagelse af en
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dobbelt myopia-antagelse vedrorende hhv. den vaegt. individerne tillaegger fremtiden
og den sikkerhed. hvormed de vurderer den fremtidige vdelse. Agenternes tilpasning
af deres opsparing indgar som restriktion pa principalens overvejelser om den optima-
le bidragsrate.'” Tilsvarende er der en omfattende litteratur om et her-og-nu pensions-
systems efficiensegenskaber under inddragelse af agenternes arbejdsudbudsovervejel-
ser som restriktion pa principalens beslutningsproblem, se feks. Homburg (1990).
Det er ikke resultater og analysedetailler, som her er afgorende. Det er det forhold,
at modellerne muliggor en sammenlignet med tidligere analyser langt mere strukture-
ret og dybtgiende behandling af problemer knyttet til velfierdsstatens politik.
Sandmo fremhaever den generelle indsigt 14 punkter:

a. omfordelingsomfanget begraenses af skatteforvridninger;

b. de optimale marginale skatter afspejler et trade-off mellem omfordelings- og ef-
ficiens betragtninger;

c. efficiensomkostninger ved omfordeling i kontant form kan 1 visse tilfelde vaere
starre, end hvis omfordelingen gennemfores via udbud af kollektive goder;

d. de samfundsmaessige omkostninger ved tilvejebringelse af kollektive goder af-
henger ogsa af disse goders forogelse eller reduktion af skatteforvridningerne.

Pointen er, at analysen 1 sig selv leder til mere forsigtige vurderinger, fordi den i ho-
Jere grad end tidhgere tiders tilgang henleder opmerksomheden pa efficienstab knyt-
tet til skatters substitutioinsvirkninger. '

12, Analysen hviler pd anvendelse af en traditione] velfierdstunktion uden brug al dualitel. Dens konklusion
er: »... that even if every individual is substantially myopic..., it may be optimal to have either no social se-
curity retirement program or a very low ratio of benefits to earnings. If some fraction of the population is
completely myopic... it cannot be optimal to have no social securtity program... Nevertheless, the optimal le-
vel ol benefits may be quiet Tow, unless a large fraction of the population is completely myopic,« (Feldsiein,
1985, p. 31K).

13, Dt har veeret genstand for diskussion, hvorvidt opmierksombeden skulle koncemtreres onmy sivel ind-
komst- som substitionsellekt, eller om indkomsteffekten kan negligeres. Begrundelsen for den sidste mulig-
hed er. at bestemmelsen af et dodviegtstab forudsietier et summenligningsgrondlag. Ofe vil man benyie en
lump-sum skat, men heral folger, at effektivitetstabet alene skyldes substitutionsvirkninger, ogsa nar den
ukompenserede arbejdsudbudselasticitet ligger omkring (. Lindbeck ¢ 1981y anforer: »A . even more funda-
mental objection to the traditional position of much of the Titerature in this feld is that the income effects,
even when they do oceur, are not really relevant when we are concerned with disincentive effects, For there is
no inefficiency. or ndistortions, involved i the fact that some people may react o changes in (lumpe=sumy in-
come by adjusting not only consumption and saving but also leisure and other non-market uses of tme,
Thus. a study that s concerned with the effects on cconomic incentives, 1.e. with deviations between private
and social returns, should be confined 1o the substitution effect: i other words, such a study should refer o
the shape of the compensated rather than the uncompensated supply curve for work eflort. More concretely,
the emergence of disincentive ¢ffects on work does not depend on sthe positive ceonomies issues of whether
work effects falls or rises in response 1o some government action, but rather... on the »welfare economics is-
sues of whether deviations are created or rarsed between the social and private return on (margimal ) work
effort.« L fertscettes side 179
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Ogsi udviklingen 1 analysen af sammenhzaengen mellem usikkerhed, forsikring og
incentiver betinger en storre forsigtighed 1 skonomers udsagn vedrorende velferdssta-
ten.

Konkurrenceligevaegtens efficiens beror pa alle akterers fuldstendige information.
Hvis aktorerne kan indgd tilstandsbetingede kontrakter til en pris pr. godeenhed, der
betales tilstandsuathaengigt, men hvor godet kun leveres, hvis en given tilstand realise-
res, kan forbrugerens optimumsproblem under usikkerhed loses helt traditionelt.

Der foreligger imidlertid to typer informationseksternaliteter, som hindrer perfekte
forsikringsmarkeders funktion. For det forste kan den ene part i transaktionen savne
fuld information om indholdet af byttekontrakten med risiko for ugunstige udvalg
{adverse selection). Betydningen heraf for socialpolitikken er fLeks. i henseende til ar-
bejdsudbud generelt og tilbagetrekningspavirkningen specielt belyst hos Eckstein
m.fl. (1985) og Sheshinski m.fL. (1981).

For det andet kan muligheden for at kebe forsikring reducere forsikringstagerens
vicilaiiiclilei i ciigagere sig i sisihoiedubtion og forcbygeelse, don sikaldic moralske
risiko {moral hazard).

Konklusionen pa teorierne vedr. hindtering af usikkerhed er, at private forsikrings-
markeder indebarer et samfundsmaessigt suboptimalt forsikringsomfang. Der forelig-
ser en markedsfejl. For dr tilbage ville dette i sig selv have veeret et tungtvejende ar-
gument for etablering af social forsikring, jf. Zeuthens argumentation (1948); men da
markedsfejlen skyldes asymmetrisk information, er der ingen apriorisk grund til at tro,
at den kan elimineres gennem offentlig indgriben. Et offentligt system vil std over for
de selvsamme incentivproblemer. Det har eksempelvis Culyer (1972) udfoldet med
sygeforsikring som analysegenstand.

Heri ligger, at en markedsfejl ikke er en tilstraekkelig forudsatning for offentlig in-
tervention. Det er et argument, der med megen vagt er fort frem i den public choice
teorl, jeg sammen med Kjeld Meller Pedersen (1979) 1 1979 introducerede for danske
ekonomer, og hvis metodiske forudsetninger, jeg i 1981 priesenterede ved en forelws-
ning i Nationalokonomisk Forening, (Petersen, 1982).

Sandmo sammenfatter sin presentation af efterkrigstidens fremherskende opfattel-
se 1 Skandinavien med ordene: »...there was a clear tendency in early Scandinavian
writings on the welfare state to conceive of rational economic policy in terms of solu-
tion of a large-scale planning model, disaggregated - at least in principle — down to the
level of the individual household member. This was to be constructed by experts in
consultation with benevolent politicians for the benefit of individual consumers and
workers who were supposed to react rather passively to the allocation mechanisms in-
troduced by the social engineers.« (1991, p. 235).

Omvendt peger Atkinson (1993 p, 290) pa, at »..there are reasons to believe that politicians, at least in Luro-
pe. are concerned with the level of marketed outlput, or its rate of growth, so that the 1otal impact is of im-
portance. They appear to attach less value 1o leisure than do individual workers.«
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Herved anskues bade politikere, embedsmand og »eksperter« som tjenere i en ho-
jere sags interesse, hvorimod den public choice teori, som er udviklet over de sidste tre
articr, i princippet betragter disse grupper som nyttemaksimerende.

Lidi polemisk skrev Ingemar Stahl i 1978, at »Den benevolente Parctooptimali-
tetsdikiator, der med en stor stab af kvalificerede okonomer korrigerer alle marginale
substitutions- og transtormationsrater, har aldrig eksisteret 1 anden forstand end som
en forhabning om at udvide arbejdsmarkedet for velfierdsteoretisk skolede okono-
mer.... @konomerne har ikke taget skridtet fuldt ud og analyseret den politiske ledelse
og burcaukraticts beslutningsprocesser pa samme made og med samme paradigmer og
analysemetoder, der med s stor sucees er blevet anvendt i den traditionelle markeds-
analyse. Ligesom vi taler om »market failures« vil vi komme til at opdage »govern-
ment failures« og »bureaucracy failures«. '

I en lille opsats fra 1991 beskriver Stahl forholdet mellem vielgere og politikere,
forholdet mellem politikere og forvaltningsledelser og forholdet mellem forvaltnings-
ledelser og producerende forvaltninger som principal-agentrelationer. Svaghederne 1
de implicitte kontrakter turde vaere indlysende. Atter bliver incitamentmekanismer og
asymmetrisk information kernebegreber i forstaclsen af afstanden mellem potentielle
velfeerdsforbedringer og det, som faktisk kan realiseres i en politisk proces.

Erfaringsmassigt og teoretisk er det blevet klarere, at vore valg oftest star mellem
imperfektioner.

Det er en ikke uviesentlig observation: »1t is easy to criticize the older generation of
economists for taking too lightly on the incentive problem and focusing exclusively on
the benefits of the welfare state. But there is also a danger that with the current con-
cern about incentives we may fall into the opposite trap of neglecting the benefits of
the welfare state in the form of equality and social security in a broad sense,« (Sand-
mao, 1991, p. 238).

I det konkluderende kapitel pa den komparative analyse af samspillet mellem vel-
feerd og arbejdsincitamenter 1 fire nordeuropiiske lande anferer Atkinson (1993 p.
289): »Many people hold strong views about the effect of the welfare state on econo-
mic performance. These views are highly influential in policy-making, yet they are all
too often based on a superficial analysis of economic behaviour and unsupported by
rigorous empirical evidence as to how work incentives have in fact been affected,« og
senere fojer han til (p. 291): »The question is not whether the welfare state affects eco-
nomic behaviour, but the size of any such effect. The mere existence of a discourage-
ment to work is not in itself a sufficient argument against taxes or transfers; the ques-
14, Som Buehanan (1991 y udtevkker det: » The traditional pereeption of democratic politics has been charae-
terized by an implicit aceeptance of the post-Hegelian romantic image or mode] of polities and the stae,

based on the surprisingly unchallenged presumption that persons who assume roles as political agents shed
of Vall indmvidual mrerests and behave both benevolently and emnisciently in their assigned public dutics.ss
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tion is whether it is large enough to call into question the balance of advantage and dis-
advantage. If the bucket leaks only a moderate amount. then this may be quiet accep-
table.«

P kort form er hovedindtrykket af den komparative analyse, at en rekke af effek-
terne, men ikke alle, er forholdsvis beskedne, at det er kvinders arbejdsudbud i almin-
delighed og gifte kvinders og enlige modres arbejdsudbud i saerdeleshed, der reduce-
res, og at der er knyttet betydelig usikkerhed til de foreliggende empiriske estimater.

Derfor understreger Atkinson (p. 297), at »To dismantle the welfare state on the
grounds that it causes disincentives would risk losing its very definite redistributive
advantages for the sake of an uncertain pay-off in terms of economic performance.«

Nu er der vel nieppe heller nogen, der har forestillet sig en »dismantling«. Den ud-
bredte position er vel snarere med Lindbeck at applaudere velfierdsstatens resultater
»up to a certain point« og samtidigt besinde sig pa de problemer, der kan opsta »if and
when« dette punkt passeres.

Vel kar man dickutere det empiriske ocrundlag for den sterkere teoreticke veatloen

L=

ning pa inefficienser af forskellig form; men de fleste vil formentlig kunne enes om, at
man bar bestrebe sig pa at undgi og at reducere kilder til uhensigtsmssige incitamen-
ter. Det er netop, hvad Peder . Pedersen konkluderer i sit bidrag til det komparative pro-
jekt (Atkinson 1993, p. 287-88), og det var den betragtning, der I4 til grund for det styk-
ke pragmatiske radgivningsarbejde, som Socialkommissionen udferte 1 et forseg pa at
tegne konturerne af et fremtidssikret overforselsindkomstssystem. Ved forslag om @n-
dringer 1 ydelsesstrukturen, ydelsesniveauerne, ydelsernes udmaling, omlagningeri fi-
nansieringssystemet og opgavefordelingen er de mulige disincentiver reduceret.

| ekonomens konstatering af, at »A balanced view of the welfare state should take
proper account of its benefits and its costs« (Sandmo, 1991) moder han sociologen
Mishra, der si velferdsstaten som projekt erstattet af en pragmatisk velferdspolitik
uden ideologiske overbygninger. Glaedeligt synes dybere indsigt blandt ekonomer at
viere blevet ledsaget af storre ydmyghed. Det er derfor passende at afslutte denne fore-
lesning med Atkinsons slutbemarkning: »It may, however, be, that the value of eco-
nomic research lies not so much in leading us to clear policy prescriptions as in teach-
ing about the limits of our knowledge.«
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