Nationalokonamisk Tidsskeift 133 (1995): 319-325

Debat og kommentarer

Velfardsstaten 1 makrogkonomisk perspektiv

Niels Kergird

Institut for Gkonomi, Skov og Landskab, Den kongelige Veteriner- og Landbohajskole

{. Indiedning

P4 mit allerforste made i Det gkonomiske
Réd roste Finn Thorgrimson et ret forsigtigt af-
snit, vi havde skrevet om arbejdsmarkedet. Det
var ¢t viist afsnit, sagde han, for »Viis cr den
tosse, der ved, han er dums.

Det er et vigtigt synspunkt at holde sig for
aje, ndr man diskuterer et sa kompliceret feno-
men som velferdsstaten, Valget af den ideelle
samfundsstruktur, er ikke et spergsmdl, der
kan afgares objektivt af ekonomiske fagfolk,
og man skal vaere meget forsigtig med automa-
tisk at generalisere ud fra de mest akielle erfa-
ringer. Mange s de asteuropeeiske ekonomi-
ers sammenbrud i 1989-90 som det endelige
bevis for, at socialistiske planskonomier var et
ineffektivt system. Og de esteuropaiske syste-
mer havde jo oplagt ogsa dbenbare skavanker.

Men det kan vare nyttigt at erindre, at man-
ge i 1940°eme pd tilsvarende made betragtede
1930°ernes krise som den liberale markeds-
akonomis endelige sammenbrud. Den store li-
berale ekonom, professor Jergen Pedersen, ud-
gav i 1948 pa Det lerde selskabs forlag i Arhus
en bog med titlen »Om Aarsagemne til det libe-
rale samfundssystems sammenbrudz.

Det er ogsi bemerkelsesvardipt, at stort
set alle lande i Sydwestasien har haft meget haje
vackstrater 1 de sidste mange ar, selv om der i
denne del af verden er reprazsenteret helt for-
skellige samfundssystemer - fra et kommuni-
stisk Kina til Sydkorea og Taiwan,

Man skal altsd vazre meget forsigtig med at
erklare samfundssystemer som sadanne forin-
effektive og forzldede. Men det har vel ofte
vist sig, at hvis systemer forstener og holder op
med at tilpasse sig til &ndrede vilkir og udfor-
dringer, sé er deres dage pd vej til at vare talte,
ihvertfald til de fir en rensssance i en ny ud-
formning.

Indkomstoverfarsler 4 7%

Figur 1. Fordelingen af statens udgifier.
Kilde: Finansministeriet (1995a), side 16,

Det er nok ogsd velferdsstatens situation.
Hvis den bliver viderefert for dogmatisk, kan
den blive til en forstening, der vil fa svert ved
at overleve, men hvis systememe tilpasses og
justeres, er velfierdsstaten givetvis lige s hen-
sigtsmassig en samfundsmodel, som de bedste
alternativer.

2. Velfeerdsstatens problemer

Velfrerdsstaten er et system, der blev skabt
bl.a. 1 de nordiske lande med et ganske langt
tilleb, vel startende far drhundredskiftet. Et ho-
vedprincip er, at ingen skal have lov at g til-
bunds i samfundet; der er ¢t socialt sikkerheds-
net, der fanger én, inden det kommer si vidt.
Problemet er, at det efterhinden er ganske
mange, der bliver fanget af sikkerhedsnettet,
og mange er bange for, at der bliver for fi til at
holde nettet oppe.

Hvis man ser pd det netop offentliggjorte
finanslovsforslag, s er fordelingen af statens
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Tabel [, Befolkningens fordeling 1994

1000 personer pet.
I-14 drige BRY 17,1
15-66 drige i beskaftigelse 2512 483
13-66 drige pd overforselsindkomst 946 1832
Andre 15-06 drige (1) 140 2.7
67-  drige 09 136

Newter (41) - Inkluderer SU-modiagere.
Kifde: Finansministerier, 19935, side 117 og Danmarks Statistik.

udgifter som wvist i fig. 1. Det er selvfolgelig
lidt snyd kun at se pa staten, men det er jo alli-
gevel sliende, hvor lille en del af de statslige
budgetter der gir til offentlige drifts- og an-
legsudgifter. Nir man bekymres over store
statslige udgifier, 53 er det jo indkomstoverfar-
sler og renter (der 1 hej grad skyldes tidligere
ars haje tal for indkomstoverfersler), der er de
store poster.

Man kan prave at se pa befolkningens for-
deling, jvf. tabel 1. Det, der er sket, er kort for-
talt, at andelen af beskaftigede har vaeret no-
genlunde uforandret, medens gruppen pd over-

Tabel 2. Antal modiagere af offentlige overforsier.
(P06 heldrspersoner).

1960 1970 1980 1990 1994
Dagpenge 3l 24 152 211 273
Kontanthjzlp 40 46 116 138 177
Fartidspension 103 205 236 250 270
Efterlon og
overgangsydelse - 50 87T 107
Syge- og
barsclsdagpenge 15 34 72 74 72
Orlovsydelse - - - - 47
Overforsler i alt 189 309 626 760 946
pet.af [5-604rige 63 95 184 214 263

Kildde: Finansministoriet, 19935 side 101,

forselsindkomst er steget kraftigt pd bekost-
ning af gruppen »Andre 15- 66-rige« (se
feks. @lgaard, 1995, og 19933, og Finansmini-
steriet, 1995), Hvor der i »gamle dage« var
masser af navnlig kvinder uden for arbejds-
markedet og uden offentlig forsergelse, sa er
denne gruppe stort set forsvundet; gruppen
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Figur 3. Antal arbejdslose i procent af samilige lonmodiagere 1903-1991.

Kilde: Kaergded (1991 og ADAM s databank,

wAndre 15-66-drige« er faldet fra at udgere
over 20% af de 15-66-drige i 1960"eme til nu
at vicre under 4% af denne gruppe, og under
3% af befolkningen. Stigningen i personer pa
overfarselsindkomst omfatter stort set alle
grupper, dagpenge, kontanthjzlp, fortidspensi-
onering osv. jvf. tabel 2.

For forstielsen af problemet er det vigtigt
at gore sig klart, hvor athengige alle disse
grupper er af arbejdslesheden.

Det er klart, at tallene for ledige dagpenge-
modtagere og ledige kontanthjalpsmodtagere
falger hinanden tat, men sammenhzngen fra
ledighed til fortidspension er jvf. fig. 2 ogsd
helt oplagt.

De fleste af de problemer, velfardsstaten
kaeemper med i form af haje skatter (med for-
vridninger af de skonomiske incitamenter til
falge), store statslige underskud og offentlig
gzld, skyldes altsd arbejdslosheden. Det helt
dominerende problem for velfardsstaten er be-
kampelsen af arbejdslosheden.

3. Arbejdslosheden

Betragtes  arbejdslashedens  udvikling i
Danmark i dette arhundrede, er der jvf. fig 3
flere karakteristiske treek. Det er svart at se, at

der er noget naturligt normalt niveau. Det er
derimod tydeligt, at der er nogle tendenser til at
fastholde et eksisterende niveau, 1 1960'erne
og for 1. verdenskrig var der mange ir med lav
ledighed, medens der i 1930°erne og i de sene-
ste 15-20 dr har vaeret et meget hejt ledigheds-
niveau. Det taler for, at der er noget om de hy-
poteser, forskellige akonomer har udviklet i de
seneste ar om det fznomen, der er blevet kaldt
nhysteresed, d.v.s. det fenomen, at arbejdsles-
hedstallet ikke har noget naturligt niveau, men
i haj grad er styret af det historiske forleb (se
Kergard & Hansen, 1994). Har man en perio-
de haft hej ledighed, er der mange, der har mi-
stet kontakten med arbejdslivet, og de er svaere
at fa i beskaeftigelse. Den strukturelle ledighed
i et givet r er sdledes staerkt athengig afhvil-
ket ledighedsniveau, der har vaeret i drene fior.
Det nieste problem er spergsmdlet om sam-
menhengen mellem udbud og eftersporgsel pa
arbejdsmarkedet. Det gaclder, at

Arbejdsstyrken = Beskaeftigede + Arbejdslese,
men hvilke af de tre starrelser tilpasser sig,

si ligningen kan blive opfyldt? Meget arbejds-
markedspolitik er udfert ud fra den betragt-
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Kilde: Det okonomiske Rids formandskab, 1994, side 55,

ning, at arbejdslesheden simpelthen er arbejds-
styrken minus de beskeftigede, feks har me-
ret dansk politik derfor bestiet i, at 1 folk til at
trackke sig ud af arbejdsstyrken. Hvis man er
bekymret over antal 15-66 drige pd overfarsel-
sindkomst, jvf. afsnit 2, er det selvfelgelig ikke
lesningen. Men det synes heller ikke at hjzlpe
pa arbejdslasheden. Der synes, jvf. fig. 4, ikke
at vaere nogen langsigtet sammenhaeng mellem
arbejdsleshedens hejde og udviklingen 1 ar-
bejdsstyrken. Arbejdslasheden synes at leve sit
eget liv uathengipt af bevegelser i arbejds-
styrken. Det synes at viere siledes, at ®ndrin-
ger i arbejdsstytken neutraliseres af ndringer
i beskeeftigelsen jvf. fig. 5, se ogsd Keergird,
1995,

Arbejdslesheden synes sdledes at skulle be-
kazmpes ad to veje, dels vil senkninger sdvel
som stigninger i antallet af arbejdslese have en
tendens til at bide sig fast via hysterese-effek-
ter, og det er et argurnent for at holde den kon-
Junkturbetingede arbejdsleshed sd lav som
overhovedet muligt med generelle eftersperg-
selsregulerende midler. Men der er, navnlig ef-
ter en lang periode med haj ledighed, snevre
greenser for, hvor langt man kan g med en

sddan politik. Man mé derfor ogsi nadvendig-
vis se pd strukturen pi arbejdsmarkedet.

4. Bekeempelse af strukturfediched

Hvis strukturledigheden skal nedbringes,
kraver det, at der skaffes bedre overensstem-
melse mellem udbud og efterspergsel pd ar-
bejdsmarkedet. Det vil forst og fremmest sige,
at lennen skal vere mere folsom overfor an-
dringer 1 ledigheden. Er ledigheden hej, ma
reallonnen ihvertfald ikke stige. Her synes
sammenhzngen i Danmark at veaere glet den
forkerte vej, jvf. fig. 6. Nu er der reallensstig-
ninger ved en meget hoj ledighed, og der er
dermed ikke nogen skonomiske tilpasnings-
mekanismer, der sikrer, at arbejdslasheden
nedbringes. Dette skyldes mange ting: Perso-
ner med stor jobsikkerhed har ikke tilstrekke-
lig tilskyndelse til lentilbageholdenhed, len-
spredningen afspejler ikke kvalifikationsforde-
lingen 1 arbejdsstyrken, arbejdsgivernes incita-
menter til at rekruttere personer med begran-
sede kvalifikationer er for dérlige, de lediges
faglige og geografiske mobilitet er for svag.
Desuden er der de selvforsterkende tendenser,
der blev naevnt 1 sidste afsnit som hysterese,
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pet.
Kilde: Det akonomiske Rids formandskab, 1994, side 59.

altsd bl.a. det at de lediges kvalifikationer afta-
ger med ledighedens lengde.

Nar arbejdsmarkedspolitikken tilretteleg-
ges, er det godt hele tiden at tznke pé det gam-
le ord om, at det ikke er nogen kunst at hzve
beskzftigelsen og heller ikke nogen kunst at
have reallennen for de beskaeftigede. Kunsten
er at heeve beskaeftigelsen, samtidig med at de
beskaftigede far en nogenlunde rimelig real-
len. Kunsten er altsa at kombinere de forskelli-
ge tiltag, s man fir et arbejdsmarked med til-
strekkelige incitamenter til at sikre den for-
nadne mobilitet, samtidig med at de sociale
forskelle ikke bliver uacceptabelt store.

Skal denne balance opretholdes, er der ikke
nogen patentmedicin. Der mé mange forskelli-
ge brikker til for at leegge den mosaik, der kan
nedbringe strukturledigheden til et mere ac-
ceptabelt niveau. I »Dansk @konomi Fordret
1995« side 67-80 forsegte Det skonomiske
Rids formandskab at give en oversigt over
omradet. Her skal kun tages nogle enkelte
brikker op.

De alvorligste ledighedsproblemer findes i
gruppen af folk med meget lidt uddannelse. En
narliggende tanke er derfor at satse hirdt pa

uddannelse. Skal uddannelsesindsatsen sikre
en nedbringelse af strukturledigheden, md den
imidlertid mélrettes mod dem, der i forvejen er
uden kompetencegivende uddannelse, Og den
mi sikre disse en reel brugbar erhvervskompe-
tence. Det er nazppe serlig let. Mange i denne
gruppe er givetvis relativt fremmedgjorte over-
for den drejning i mere boglig retning, vort ud-
dannelsessystem har taget. Langvarige uddan-
nelser bliver ogsd hurtigt ekonomisk urentab-
le, hvis de, der far den, er oppe i 4rene, og der-
med har en relativt kort erhvervskarriere foran
sig. Der er nzppe tvivl om, at langt det vigtig-
ste pd uddannelsesomridet er at fi nedbragt
den andel af unge, der ikke fir en kompetence-
givende uddannelse. P4 trods af eksplosioner i
anvendelsen af resourcer til mange dele af ud-
dannelsessystemet, er det ikke lykkedes at
bringe denne andel ned. Den er for de yngste
drgange lige som for de 45-50 drige lige knap
40 pet. Dette er ogsd intemnationalt et meget
hajt tal, Efter- og videreuddannelse er i relation
hertil kun pynt pa kagen.

Man mé ogsd, som det nu er almindeligt ac-
cepteret i den ekonomisk-politiske debat, se pi
dagpengesystemet. Det er hablest at bekampe
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strukturledigheden, hvis ledige kan gi passive
pd dagpenge si lenge, at de bliver helt frem-
mede for arbejdsmarkedet. Det er igen mest
dbenban for unge, for hvem dagpenge kan
vaere et kortsigtet-ekonomisk attraktivt alter-
nativ til f.eks. SU. Unge md ikke falde til ro i et
system, hvor de uden job og uddannelse bliver
forserget af arbejdsleshedsunderstattelse. For
sd viser det sig, at de er blevet en del af B-hol-
det, ndr de kommer op 1 20"erne.

Problemet med afvejningen af effektive in-
citamenter overfor det socialt rimelige er langt
mere kompliceret, ndr arbejdslosheden ram-
mer en Eldre familieforserger med mange drs
fast arbejde. En lesning kunne vare at lade
dagpengeydelsernes varighed afhange af anci-
cnnitet pd arbejdsmarkedet.

Det er ogsa oplagt, at hvis man ikke vil ind-
fore en borgerlen ad bagderen, md radigheds-
forpligtigelsen veere reel. Her er orlovsmulig-
heden for ledige et problem. Hvis en ledig er
lidt for kritisk averfor mulige job, har han altid
mulighed for atundga et uansket jobtilbud ved
at sege orlov.

Det mest komplicerede er selvfolgelig sel-
ve miveauet for dagpengene og teet forbundet

hermed mindstelonnen pa arbejdsmarkedet
(dagpengene er jo med til at legge bund under
de laveste lanninger). Her steder de sociale
hensyn og effektiviteten mest dbenbart sam-
men. Problemet er behandlet omhyggeligt i
»Dansk @konomi Maj 1994« og skal ikke ta-
ges grundigt op her. Men kort sagt er proble-
met, at en meget solidarisk lenfordeling har det
med at give en meget usolidarisk fordeling af
ledigheden, og si er det vaerd at tenke over,
hvilke grupper en haj mindstelen i virkelighe-
den gavner, Nogen ville med en lavere mind-
stelon utvivisomt kunne fi fodfieste pd ar-
bejdsmarkedet og méiske derefter relativt hur-
tigt stige i lon. Men det er da ogsd givetvis sé-
dan, at mindstelennen sikrer visse beskaftige-
de grupper af navnlig kvinder en hajere lon,
end de ellers ville fa. Igen er det oplagt, at ind-
slusning af unge pd arbejdsmarkedet er det
mest fnstende sted at sette ind. Her synes de
sociale argumenter mod lavere satser mindst
overbevisende,

Mange vil betragte en rekke af de refor-
mer, der tales om pd arbejdsmarkedet, som
asociale og som trusler mod velferdsstaten.
Men der er ingen tvivl om, at arbejdslesheden
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er vort storste sociale problem og den sterste
trussel mod velfierdsstaten. Hvis lesningen af
arbejdsleshedsproblemet skal komme indenfor
rackkevidde, nytter det ikke at viere for sart i
valget af midler. De sidste 20 drs kamp med ar-
bejdslesheden viser, at det ikke er let, og selv
om man i ajeblikket er mere optimistisk end
lenge, er man for blevet dybt skuffet, netop
SO man var mest optimistisk.

6. Sammenfatning

Man kan diskutere mange ting ved vel-
frerdsstaten. Den ma hele tiden balancere mel-
lem hensynet til social retferdighed og beskyt-
telse af de svage pd den ene side og hensynet til
cffcktive ekonomiske incitamenter pd den an-
den. Den balance er ikke blevet lettere af, at al-
le — ogsa dem der har mindst behov - er indstil-
let pd at udnytte alle regler til deres egen for-
del. Da man indfarte folkepensionen, var der
mange &ldre, der viegrede sig ved at modtage
den — de ville klare sig selv. Den holdning er
meget umoderne. Derfor er det ogsi en nad-
vendighed ved siden af alle andre hensyn at
udforme reglemne, si de hindrer misbrug og
omgéelser. Dette er ogsd vigtigt pd arbejds-
markedet; og arbejdsmarkedet er neglen til
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fremtiden for velfierdssamfundet. Far man has
péd arbejdsleshedsproblemet tegner fremtiden
sig lys, mislykkes det, kan velferdssamfundet
let komme ud i en afgorende krise,
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om man i ajeblikket er mere optimistisk end
lenge, er man for blevet dybt skuffet, netop
SO man var mest optimistisk.

6. Sammenfatning

Man kan diskutere mange ting ved vel-
frerdsstaten. Den ma hele tiden balancere mel-
lem hensynet til social retferdighed og beskyt-
telse af de svage pd den ene side og hensynet til
cffcktive ekonomiske incitamenter pd den an-
den. Den balance er ikke blevet lettere af, at al-
le — ogsa dem der har mindst behov - er indstil-
let pd at udnytte alle regler til deres egen for-
del. Da man indfarte folkepensionen, var der
mange &ldre, der viegrede sig ved at modtage
den — de ville klare sig selv. Den holdning er
meget umoderne. Derfor er det ogsi en nad-
vendighed ved siden af alle andre hensyn at
udforme reglemne, si de hindrer misbrug og
omgéelser. Dette er ogsd vigtigt pd arbejds-
markedet; og arbejdsmarkedet er neglen til
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fremtiden for velfierdssamfundet. Far man has
péd arbejdsleshedsproblemet tegner fremtiden
sig lys, mislykkes det, kan velferdssamfundet
let komme ud i en afgorende krise,
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