Den offentlige sektor i 80’erne med
udgangspunkt 1 70’erne

Bent Greve*)

Resumé

Den offentlige sektors indplacering i samfundets gkonomi er blevet
stadig mere omfattende. Men diskussionen om den offentlige sek-
tors stgrrelse og drsagerne til vaeksten heri tager som hovedregel sit
udgangspunkt i, hvilket formAl udgifterne er anvendt til.

Det forsgges derfor i artiklen nzrmere at give cn begrundelse for,
hvorfor den offentlige sektor er vokset gennem 70’erne og med ud-
gangspunkt heri vurdere udviklingstrezk for 80°erne. Det illustreres,
at den offentlige sektors vakst i hgj grad kan forklares ud fra den
almindelige konjunktursituation og udviklingen heri.

Endelig belyses samspillet mellem den offentlige og den private
sektor, og det fastslds, at ingen af sektorerne kan cksistere uden den
anden, hvorfor opsplitningen mellem privat og offentlig sektor kan
vere meningslgs.

Det konkluderes, at der vil vaere fornuft i at udbygge den offentlige
scktor i en periode med s& mange arbejdslgse, idet den marginale
merudgift vil veere meget begranset.

1. Indledning.

Der har gennem de seneste par ar varet en omfattende debat om ngdvendig-
heden af at spare pd de offentlige udgifter. Udgangspunktet for debatten har
varet, at det offentlige beslaglegger en for stor del af det samlede produktions-
resultat.

Dette vil i det fglgende blive analyseret nzrmere, ligesom der vil blive givet
forklaringer p& den offentlige sektors ekspansion.

2. Vaksten i den offentlige sektor

Den offentlige sektors stadig voksende andel af bruttofaktorindkomsten frem-
gér af tabel 1. P4 grund af oml®gningerne af nationalregnskabet er det ikke
muligt at finde konkrete oplysninger om fordelingen i de seneste ar og udvik-
lingen heri.

Det er velkendt, at den @ndring i erhvervsstrukturen, som fremgér af tabel 1,
ikke er enestiende for Danmark. Den genfindes i samtlige vesteuropziske blan-
dingsgkonomier.

Udviklingen i retning af en stprre offentlig sektor pd bekostning af den pri-
vate og forskydning fra landbrug og industri i retning af servicefag er samtidig
en naturlig konsekvens af den teknologiske udvikling og de ggede krav til den
offentlige sektor.

*) Cand. polit. fuldmagtig i Arbejderbevaegelsens Erhvervsrid, undervisningsassistent ved
Pkonomisk Institut, Kgbenhavns Universitet.



Tabel 1.

Bruttofaktorindkomstens fordeling pd crhverv

- relativ fordeling

1966 1970 1975 19802)
Landbrug m. v, 9 7 6 6
Industri m. v, 27 25 24 23
Bygge & anlag 11 11 10 8
Handel, transport m. v.1) 40 41 40 19
Off. scktor 13 16 20 24

100 100 100 100

Kilde: Statistisk tifirsoversigt 1980, s. 106 SEA 22, 1979,
1) Heri modregnet de sikaldte finansielle imputerede ydelser.
2) Skgn.

Offentlige og private tjenesteydelsers andel af bruttonationalproduktet var i
1976 stgrre i bl. a. Sverige, England, Holland og Irland. Lande med meget for-
skellig udvikling i underskud pa betalingsbalance og arbejdslgshed. Der behdver
derfor ikke va&re nogen entydig sammenh@zng mellem balanceproblemerne i et
lands gkonomi og stgrrelsen af den offentlige sektor, sdledes som det har veret
fremfort i den danske gkonomiske debat.

I stedet for at betragte den offentlige sektor fra produktionssiden kunne situa-
tionen anskues udfra fordelingen mellem offentligt og privat forbrug.

Tabel 2.
Disponibel bruttonationalindkomst.
Fordeling af indkomster pd offentligt og privat forbrug i
perioden 1966-1978
1966 1970 1974 1978 19801)
Privat forbrug 50 58 55 55 56
Off. forbrug 17 20 23 25 27
Bruttoopsparing 23 22 22 20 17
100 100 100 100 100
1) Sk¢n.

Kilde: SEA 22, 1979, samt SEA 31, 1980.

Milt p4 denne mide er det offentlige forbrug ogsd vokset i den betragtede
periode. Interessant er det, at i perioden fra 1974 til 1980 voksede bide den
offentlige og private andel af den disponible bruttonationalindkomst. Det skete
pi bekostning af bruttoopsparingen i samfundet. Den manglende opsparing er et
andet udtryk for vort underskud pé samhandlen med udlandet. Tallene tyder
pi, at der har varet en sterk udvikling i det private forbrug og ikke kun i det

offentliges.



Der har i 1980 vzret en realtilbagegang i det private forbrug, som forventes
at fortsaette i 1981. Alligevel mi det konstateres, at der indtil 1980 har varet en
fortsat vzkst i det private forbrug. Det bekreftes eksempelvis ved at beregne
vecksten 1 det private forbrug pr. indbygger. I perioden fra 1971 til 1976 vok-
sede dette med over 12 pct. om aret (en stor del heraf skyldes dog prisstignin-
gerne i samfundet). Men mangdemassigt har der vret en stigning, som gor det
ukorrekt alene at tale om den offentlige sektor som arsag til de gkonomiske
vanskeligheder 1 Danmark.

Der vil i det [plgende derfor blive angivet en rekke forklaringer pa den of-
fentlige sektors vekst. Fgrst en opstilling af udviklingen i den offentlige sektors
udgifter i 70’erne for at give en fornemmelse af den stgrrelsesorden, som arbej-
des med, og hvilke reale formal der tilgodeses.

Tabel 3.

Offentlige udgifter i udvalgte ir

1970/71-1980 % fordelt

70/71 T74/75 76 79

Aflgnning, ansatte 323 35,3 35,6 33,0
Kgb af varer + tjenester (netto) 14,7 14,2 13,1 11,9
Renter m. v. 39 2,8 39 9,0
Subsidier 6,7 7,7 6,6 6.1
Indkomstoverfgrsler 28,0 29,0 30,6 31,2
Faste nvinvesteringer 11,5 8,0 7.1 6,6
Ovrige kapitaludgifter 2,9 32 31 23
Udgifter ialt 100 100 100 100
Udgifter i mia. kr. 51,1 939 121,2 188,7

Kilde: Beregnet pd baggrund af SEA 17, 1980.

Vzksten i de offentlige udgifter har i perioden fra 1970/71 til 1980 veret
omkring 154 % pr. 4r, men med meget stzrke variationer. Den stdrste arlige
stigning var fra 1973/74 til 1974/75 med 26,4 %.

Dette er dog i Igbende priser og derfor ikke noget przcist udtryk for den of-
fentlige sektors ressourcetrek og vaksten heri. En beregning i faste priser er
vist i tabel 4.

Set over hele den betragtede periode er fordelingen af den offentlige sektors
udgifter efter det reale formal ikke @ndret vesentligt. Lonningerne til ansatte
udgdr eks. omkring 14 af de samlede udgifter i hele perioden.

De mest markante @ndringer er nedgangen i de offentlige nyinvesteringer i
perioden. Det skyldes is@r to forhold. For det forste, at den meget sterke ud-
bygning af social-, sundheds- og uddannelsessektoren i 60’erne ikke blev fulgt
tilsvarende op i 70’erne. For det andet, at de stramninger af den offentlige sek-
tor, som fulgte oven pa f. eks. PP2, iser gik ud over anl®gsinvesteringerne.
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Dect bekraeftes af tabel 3, idet nyinvesteringernes andel efter 75/76 stort sct cr
konstante pd ca. 7 pet.

Indkomstoverfgrslernes andel er derimod i perioden vokset., Den relative an-
del steg markant i 1975/76, d.v.s. i sammenhaxng med den sterkt voksende ar-
bejdslgshed.

Kob af varer og tjenester netto er blevet af relativ aftagende betydning. Det
mé iser ses i sammenhang med de voksende indkomstoverfgrsler og renteud-
gifter.

I takt med offentligt budgetunderskud fra midten af 70’erne som forsgg pa
at mildne krisens omfang fulgte sterkt stigende renteudgifter. Renteniveauets
hgjde pavirker derfor den samlede offentlige sektors udgifter ogsd i de kom-
mende 4r.

Indirekte ses af tabel 3, at problemerne med at foretage besparelser pa de
offentlige udgifter. Safremt sddanne besparelser skal have et vist omfang, mé det
uundgéeligt g& ud over Ignningerne og indkomstoverforslerne. Begge dele vil
have stzrkt negative beskaftigelsesmassige virkninger og den samlede bespa-
relsesvirkning kan derfor vise sig at blive beskeden.

Det mest interessante er naturligvis at rense stigningen i de offentlige bud-
getter for den del, som kun er udtryk for prisstigningerne. Dette er gjort i tabel
4 ved hjzlp af et prisindeks, som viser stigninger i bruttofaktorindkomsten.

Den reale vaxkst i de offentlige udgifter har varet meget svingende gennem
perioden og uden nogen historisk tendens. Af tabel 4 fremgar samtidig, at vak-
sten i bruttofaktorindkomsten i flere &r i 70’erne har varet kraftigere end den
tilsvarende vakst i den offentlige sektor.

Den sterke udgiftsstigning fra eks. 1978 til 1979 kan hovedsagelig forklares

Tabel 4.
De 4rlige stigninger i de samlede off. udgifter sammenlignet med
vaksten i BFI
irlig veekst 1 Realvaekstl)  Mangdevakst
den off. sektor BFI-pris off. sektor i BFI
70-71 14,1 7,3 6,3 3,0
71-72 13,2 9,5 33 53
712-73 12,6 11,2 13 4,7
73-74 26,4 12,8 12,1 0,3
74-75 14,3 13,2 1,0 + 1,5
75-76 13,0 8,4 4,2 29
76-77 14,9 7.5 6,9 2,3
77-78 16,7 7,0 8,2 1,8
78-79 16,1 59 9,5 34
79-80 14,9 1.5 6,8 0,0

1) Deflateret med BFI-pristal.

Kilde: Tabel 3 samt ST 1980, s. 103, samt SEA 31, 1980.
Budgetredegérelse 1980.
DS Konjunkturoversigt 1980, IV.
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med udgiftsudviklingen for indkomst overfgrsler, som var pavirket af fire fak-
torer.

For det forste gennemfgrelsen af 1. etape af pensionsreformen, der skgns-
massigt kostede 1,3 mia. kr.

For det andet blev udgifterne til efterlgn ansldet til 1,2 mia. kr. i budgettet.
At dette skgn senere har mattet fordobles, er en anden sag. En modgiende be-
sparelse pa arbejdslgshedsdagpenge og fgrtidspension er ikke fratrukket i dette
belgb.

For det tredje er der i de senere ar sket en stark vakst i antallet af familier,
der gnsker deres bgrn passet i daginstitutioner.

For det fjerde betyder forskydningen i aldersstrukturen, at der sker en stgrre
efterspgrgsel efter plejehjem og andre foranstaltninger for ®ldre.

Disse fire forklaringer pa vaksten i de offentlige udgifter fra 1978 til 1979
illustrerer ganske godt, hvorfor den offentlige sektor vokser.

Der vil i denne fremstilling blive set bort fra, at den offentlige sektor opgg-
relsesmassigt vil udggre en stadig voksende andel af BNP, fordi der ikke reg-
nes med produktivitetsstigninger i den offentlige sektor.

Det mindsker ikke problemerne med finansieringen!) af de offentlige ud-
gifter, men er en forklaring pd, at man ikke alene skal stirre sig blind pd den
offentlige sektors andel af BNP.

I stedet for at inddele de offentlige udgifter realpkonomisk (som vist i tabel 3)
eller funktionelt, kunne man forestille sig en opdeling efter arsagen til de offent-
lige udgifter. Det vil sige et forsgg pa at udskille de udgifter, som er konjunk-
turafh@ngige, befolkningsmassige, strukturbetinget, infrastruktur, administrative
og omfordelende.

Den eksisterende datamzngde muligger ikke pa alle omrader en sidan opde-
ling, men i de fglgende afsnit vil blive skitseret, hvilke udgifter jeg mener hgrer
hjemme under disse grupper samt udviklingen heri (sdfremt muligt) i 70’erne
og konsekvenserne for 80’erne.

Opdelingen er foretaget ud fra gnsket om at beskrive den offentlige sektors
vakst ud fra mere end det sedvanlige om #rlige vakstrater i den samlede of-
fentlige sektor og det offentlige forbrug.2) Der vil veere glidende overgange mel-
lem forskellige udgifter, og opdelingen skal derfor ikke opfattes for stramt.

Den starkt gensidige afh@ngighed mellem offentlig og privat produktion ggr
det eksempelvis vanskeligt at skelne mellem udgifter, som er pavirket af den
pgkonomiske krise og @ndringer i befolkningens sammensatning.

Et par eksempler kan belyse dette.

1) Finansieringen af den offentlige sektor, herunder manglerne i skattesystemet og behovet
for struktur@ndringer i finansieringen heraf, er et emne for sig, som ikke vil blive be-
lyst nrmere her.

2) Opdelingen i tabellerne adskiller sig derved fra traditionel datastatistik ved at legge

vagt pd drsager til udgifter mere end om det er til kirke-, forskning eller andet formAl.
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Sundhedsudgifterne er medtaget i en gruppe af ikke-fordelte udgifter, men
udviklingen heri afhznger bade af befolkningens stgrrelses og sammensatning
samt situationen i erhvervslivet som helhed.

Sterkt pres i erhvervslivet med risiko for arbejdslgshed og gget produktions-
hastighed vil medfgre en rekke arbejdsbetingede nedslidninger.

P4 samme made er udgifterne til kontanthjzlp og andre sociale hjelpeforan-
staltninger i hdj grad pavirket af den gkonomiske krise i samfundet. Der er sta-
digvaek en del, som ikke er berettiget til arbejdslpshedsdagpenge, mange unge
eksempelvis, eller som i forbindelse med en arbejdslgshedssituation skal have
hjzlp for at klare terminen.

Hovedsigtet med opdelingen har veret at give nogle arsagsforklaringer pa
den offentlige sektors vakst, herunder is@r hvor afhengig udgifterne er af de
gkonomiske konjunkturer. Opdelingen er preget af det datamateriale, som er til
radighed. Det gzlder eksempelvis pd infrastrukturomrédet, hvor en yderligere
detaljering kunne vare onskelig af eksempelvis trafik- og energiforsyning.

3. De konjunkturafhengige offentlige udgifter
En vasentlig arsag til den offentlige sektors vakst i 70’erne har varet udviklin-
gen i konjunkturafhzngige udgifter.

Det gzlder i forste rekke udgifterne til arbejdsldshedsdagpenge, efterlgn, ar-
bejdsmarkedsforanstaltninger og erhvervsordninger. Renteudgifterne skal med-
regnes, da de fleste vestlige lande arbejde med ggede offentlige budgetter og
budgetunderskud i konjunkturnedgangsfaser og omvendt forsgger at opna bud-
getoverskud eller balance i perioder med héjkonjunkturer.

Et pkonomiske tilbageslag med deraf voksende arbejdslgshed, safremt intet
andet foretages, vil give sig udslag i stigende udgifter til arbejdslgshedsdagpen-
ge. Stigningen afhznger bl. a. af, hvor stor en indkomstdzkning de politiske be-
slutningstagere er parate til at give de arbejdslgse. Dette afvejes af hensyn til
den sociale situation, familier uden understgttelse vil blive bragt i og nok sa
veesentligt det efterspgrgselsfald, som vil fglge uden udbetaling af arbejdslgs-
heds understgtielse. P4 den anden side vejer frygten for, at skattetrykket skal
blive for voldsomt, tungt hos mange politikere.

Nir efterlgn medtages som konjunkturafhzngig offentlig udgift, er det ud fra
den betragtning, at efterlgnnen blev indfgrt i en konjunktursvag periode for pa
den ene side at give mange nedslidte Ignmodtagere en mulighed for at holde op
med at arbejde tidligere, men pa den anden side for at mindske arbejdsudbud-
det. En mindskning af arbejdsudbuddet vil alt andet lige give sig udslag i fal-
dende arbejdslgshed.3)

3) Dette var ogsd tilfaldet i 1979, hvor antallet af arbejdslgse faldt, men siden har arbejds-
Igsheden veeret voksende.
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P4 lxngere sigt méd udgifterne til efterlgn antages at afhenge af befolknings-
udviklingen og evt., mangel pd arbejdskraft. Det sidste vil tidligst blive et pro-
blem i begyndelsen af 90’erne, og skal derfor ikke bergres nzrmere her.

Udgifterne til arbejdsmarked- og erhvervsforanstaltninger er i Danmark kon-
junkturafhzngige. Udgifterne til erhvervsforanstaltninger behgver dog ikke at
vare det, da der kan vare mange grunde til at fgre aktiv arbejdsmarkeds- og
erhvervspolitik selv i perioder med hgjkonjunktur — f. eks. for at std bedre ru-
stet til perioder med mindre gunstige internationale vilkar Meget tyder dog pé,
at man i Danmark vasentligt gger sin indsats, nar der er gkonomisk krise. De
seneste ars udbygning af den erhvervspolitiske indsats illlustrerer dette.

Tabel 5.
Konjunkturafhzngige off. udgifter i mia. kr. lpbende priser
arbejdslgsheds- erhvervsgk. renter )
dagpenge efterlgn forans.2) m. v.3) ialt
77 8,5 : 8,5 8,0 25,0
78 9,0 . 9.,61) 10,5 29,1
79 9,5 2,4 10,91) 17,0 395
80 10,8 38 11,81) 241 50,5

1) Budgetredeggrelsen 79 og 80. 1978-tal er i 1979-priser.
2) Excl. el, gas, vand, veje, transport m. v.
3) Indeholder bl. a. kurstab ved obligationsudstedelse.

Kilde: SEA 16, 1979, Budgetredeggrelse 1979 og 1980, SEA 25, 1980. SEA 17, 1980. Kon-
junkturoversigt nr. 4, 1980, DS.

Opstillingen af tabellen har p4 dette som pd andre omrider varet vanskelig-
gjort af manglende konsistens i de cksisterende taloplysninger og forsinkelse i
offentligggrelsen heraf. Der kan derfor vaere mindre ungjagtigheder og mang-
lende ensartethed ved opggrelsen.

Men tabellen illustrerer, hvor konjunkturafhzngige en betragtelig del af de
offentlige udgifter er. Udgifterne til arbejdslgshedsdagpenge fordobles nzsten
mellem 74/75 og 75/76. I 1974 var der i gennemsnit 44.500 ledige fuldtidsfor-
sikrede, i 1975 103.700.

Det er naturligvis ikke kun antallet af arbejdslgse, som er af betvdning for
udgifternes stgrrelse. Niveauet for understgttelsen har ogsd betydning. En ster-
kere realvaekst i understgttelsen vil fa udgifterne til at vokse hastigere end pd
andre omrader.

Stagnationen i udgifterne til arbejdslgshedsunderstottelse fra 1978 til 1979
kan ikke ses pd denne baggrund, men med udgangspunkt i, at efterlonsordnin-
gen blev indfgrt. Den medforte for fgrste gang i mange dr en direkte tilbage-
gang i arbejdsstyrken samt et fald i arbejdslésheden.

Udgifterne til erhvervsgkonomiske foranstaltninger er ogsd vokset i Igbet af
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70’erne. De seneste ar er det iser gennemfgrelsen af beskaftigelsesplanerne og
forsggene pa i hgjere grad at opretholde beskeftigelsen, der gor sig geldende.
En del af udgifternc til erhvervspkonomiske foranstaltninger er dog mere af
bogfgringsmessig karakter,4) idet udgifterne til landbruget i hgj grad betales af
EF's landbrugsordninger. At Danmark sa betaler sit bidrag til EF fremgir an-
det sted pa de offentlige budgetter.

Nir de erhvervsgkonomiske direkte udgifter ikke er vokset stierkere, skyldes
det, at en meget stor del af hjzlpen til erhvervslivet er indirekte stgtte i form af
skattelettelser (som ikke giver sig udslag i ggede udgifter, men i mindre indteg-
ter for det offentlige).

Den indirekte generelle stgtte har varet meget udbredt, og forst i de senere
ar er det offentlige begyndt med mere selektive stgtteordninger, omend stadig i
begrenset omfang.

Udgifterne til rente m. v. viser tydelig — med et par ars forsinkelse — afhan-
gigheden af konjunkturerne, siden 75/76 har vaksten i gennemsnit varet pid om-
kring 509 om aret. 1975/76 var samtidig det fgrste ar gennem en arrzkke,
hvor staten havde underskud pa drifts-, anlegs- og udlansregnskabet.

Det konjunkturfglsomme i det offentliges udgifter fremgéir ogsa klart af ta-
bel 6.

Tabel 6.
Arlig vakst i konjunkturafh®zngige udgifter samt andel af samlede udgifter
% A&rlig vakst procentvis andel af samlede off. udgifter

70/71 - 11,7
71772 = 6,7 9,6
72/79 + 33,9 11,4
74/75 + 53,6 13,7
76 + 354 16,1
77 + 32,3 18,5
79 + 32,6 20,5
80 + 27,8 233

Kilde: Tabel 3 og 5.

Udgifterne til de medtagne omrader er i perioden fra 1970/71 til 1980 vok-
set, s& de udggr knapt 1 af de samlede offentlige udgifter mod kun godt 10 pct.
ved periodens begyndelse og omkring 13 pct. i midten af 70’erne.

Den gennemsnitlige vakst i udgifterne til arbejdslgshedsunderstgttelse, efter-
lgn, erhvervspkonomiske foranstaltninger og renter m. v. har da ogsa varet langt
kraftigere end den tilsvarende stigning i de samlede offentlige budgetter, nemlig
knapt 24 pct. mod de anfgrte ca. 1514 9% for den samlede offentlige sektor.

4) Det samme kan siges om cn rzkke udgifter under de bcska:ftigclsqsfremmcndc foran-
staltninger. Fgrst spares de ct sted og bevilges herefter som besk&ftigelsesfremme.
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Denne sammenhang medfgrer, at en fortsat realvaekst i 80’erne i de samlede
offentlige udgilter stort set er uundgdelig, med mindre der gnskes markante
@ndringer i den service, den enkelte borger tilbydes. Fgrst i en periode med
kraftig opgang i gkonomien og mulighed for en bedre beskzftigelse og rentefald
vil de indbyggede tendenser til fortsat vackst i den offentlige sektor kunne aftage.

4. Udgifterne til udbygningen af infrastrukturen

Udgifter til veje, kollektiv trafik m. v. udggr en relativ beskeden andel af de
samlede offentlige udgifter. Udgifterne er ngdvendige for, at produktionen kan
opretholdes og afsettes. De tjener samtidig til at forbedre befolkningens forsy-
ning med eksempelvis kollektiv trafik, ligesom en del af varmeforsyningen vare-
tages af offentlige virksomheder. Udbygningen af vejene til privatbilismen anses
af mange for at vere en ngdvendig offentlig udgift.

Tabel 7.
Infrastrukturudgifter mia. kr.
el, gas, vand, varme, havne m. v. veje ialt
14/75 2,8 2,6 54
75” 6 3,4 3’2 6, 6
77 33 38 7.1
80 1) 4,9 1)

1) Data foreligger ikke og kan ikke skgnnes med tilstrekkelig sikkerhed.
Kilde: SEA, 16, 1979, Budgetredeggrelse 1980 samt SEA, 25, 1980.

Der foreligger for de tre sidste ar i perioden ikke data, der gor det muligt at
belyse alle ar i 70’erne.Derved kommer de sterkt voksende offentlige udgifter
til den kollektive trafik, som led i energipolitikken, ikke tilstrekkeligt klart frem.

I Budgetredeggrelse 1980 fremgar det, at udgifterne til kollektiv trafik nu
udggr ca. 49 pct. af de samlede udgifter til trafikomridet pa 12,2 mia. kr.

Udgiftsudviklingen i de kommende ar afh@nger af, hvor meget man vil satse
pa udviklingen af den kollektive trafik, og om man er parate til at mindske ud-
bygningen af det vejnet, som is@r skal betjene privatbilismen.

Givet er det, at samfundsgkonomisk vil det vare mest optimalt ai satse pa
at gore den kollektive trafik bedre og mere effektiv. Dertil kommer, at ggede
udgifter ogsa vil fdre til ggede indtxgter ved et stgrre passagerantal. At dette i
dag ikke altid kommer den kollektive trafik til gode, men alene bliver til en of-
fentlig indtegt, kan kun beklages.
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5. Befolkningsafhengige udgifter

I princippet er alle offentlige udgifter afhengige af befolkningens storrelse og
sammenszining. De enkelte aktiviteter vil selviplgelig ikke pa ethvert tidspunkt
komme alle til gode, og nogle foranstaltninger vil aldrig komme bestemte grup-
per til gavn. Det gzlder eksempelvis udgifterne til folkeskolen.

De befolkningsafh@ngige udgifter er derfor ikke entydigt defincrede. I denne
fremstilling medtages kun de stgrste og mest betydningsfulde som illustration
af befolkningsendringer’s indvirkning pd den offentlige sektors udgifter og for-
delingen af disse pd sektorer.

De udgifter, som er medtaget, er forsorg for bgm og ®ldre samt udgifter til
folkeskole og lign.

Tabel 8.

Udgifter der er afhzngige af befolkningens stgrrelse og sammen-

sztning — mia. kr.

Forsorg for Folkeskoler Forsorg for
bgm o. lign. ®ldre Ialt

70/71 1,1 44 LS 7,0
74775 2,6 7.8 4,1 14,5
75776 2,8 9,0 4,7 16,5
77 34 11,0 6,7 20,5
78 5,0 12,01) 8,11) 25,1
80 7,61) 13,31)2) 12,31) 332

1) Budgetredeggrelse 1979 og 1980.
2) Excl. udgifter til elever under szrforsorg.

Kilde: SEA, 16, 1979 samt Budgetredeggrelse 79 og 80.

Forsorg for bgmn er hovedsagelig udgifter til daginstitutioner. Udgifterne pa
dette omrade er vokset meget stzrkt igennem 70’erne. I gennemsnit med over
20 pct. om aret. Den meget sterke stigning h@nger sammen med gnskerne om
en hgjere dekning pd omradet. Udgifterne er steget pa trods af faldet i antal
nyfgdte bgrn fra omkring 70.000 i begyndelsen af 70’erne til ca. 57.000 i be-
gyndelsen af 80'erne. Antallet af pladser er derimod vokset fra ca. 86.000 til
omkirng 270.000 i 1980, néar dagplejen medregnes.

P trods af denne udvikling er der stadig mange bgrn pa venteliste. Det han-
ger sammen med flere forhold. Et af disse er den fortsatte tilgang til arbejds-
markedet af unge kvinder. Et andet er, at flere bgrn fortsatter med daginstitu-
tion efter, at de har pdbegyndt skolegangen.

Udgiftsudviklingen ma derfor ogsa pd dette omride forventes at medfgre sti-
gende udgifter. En modsatrettet tendens er de nye krav om betaling for dag-
institutioner. Stzrke samspil mellem skatter og sociale ydelser vil kunne for-
hindre mange — is@r kvinder — i at forblive pd arbejdsmarkedet med det resul-
tat, at udgifterne til daginstitutioner ikke vokser i samme takt som hidtil.
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I retning af en aftagende stigningstakt i udgilter til bgrn trekker ogsd, at an-
legsudgifterne falder, efterhdnden som de enkelte kommuner ndr dakningsgra-
der, hvor de, der ¢nsker det, kan fa plads. Der vil naturligt fortsat blive tale
om vedligeholdelse, forbedring og udskiftning af ®ldre institutioner, men alt ty-
der p4, at det vil blive pa et niveau under de nuvarende.

Det bekraftes ogsd af de kommunale flerdrige budgetter. Selv om der plan-
lzgges flere pladser i de sociale udbygningsplaner, vil udgifterne sidst i 80’erne
nok vere realt aftagende.

Udgifterne til folkeskolen er blot vokset med knapt 12 % om éret. Her er
sammenhangen til det faldende fgdselstal klar, og der ma fortsat i 80’erne for-
ventes relativt faldende udgifter.

Derimod er udgifterne til &ldreforsorgen vokset meget igennem 7C’crne. Med
en stigningstakt pd i gennemsnit over 23 % om dret er det en af de sektorer i
det offentlige, som er steget hastigst.

Antallet af ®ldre er samtidigt vokset fra at udggre omkring 12 pct. af den
samlede befolkning ved indgangen til 70’erne til i dag at udggre knapt 15 pct.
Der er ikke blot kommet flere zldre i 70’erne, de har gennemgéaende ogsa levet
lengere. Langt flere pensionister er saledes i dag over 85 ar.

Da personer over 85 ar samtidig kraver stgrre pleje og omsorg end de gv-
rige, har det medfgrt sterkt stigende udgifter, specielt til pasning og pleje. Dan-
marks Statistiks befolkningsprognoser viser, at antal ®ldre over 85 &r vokser
med 31 % fra 79-80.

Socialforskningsinstituttet har skgnnet5), at udgifterne pa dette omride fra
1979-1990 realt vil vokse med 5,7 pct. om éret.

Det betyder, at skal den offentlige sektors vakst dempes eller helt stoppes
indenfor tilbud til xldre, ma der ske nogle meget gennemgribende xndringer i
den service, som i dag tilbydes.

Forebyggende arbejde for @ldre er ngdvendigt, sifremt udgifterne pa lang sigt
skal kunne begranses. Sker dette ikke, vil udgifterne til plejehjem, som gennem-
gadende er en dyrere plejeform, vokse langt hastigere, end udviklingen i de zldre
aldersgrupper betinger. Omvendt vil en fortsat satsning pa forebyggelse og tidlig
indsats kunne mindske presset pa de offentlige udgifter.

6. Den offentlige sektors omfordelende udgifter

Til denne gruppe udgifter er medtaget indkomstoverfgrsler af forskellige karak-
ter. Der er ikke foretaget en sondring mellem karakteren af omfordeling. Bide
de udgifter, som kan siges at vare omfordelende mellem indkomstgrupper —
eksempelvis boligtilskud og pristilskud til mejeriprodukter og omfordelende i

5) Meddelelse nr. 23 fra Socialforskningsinstituttet, Pensioner og tilbagetrakning indtil ar
2000.
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tid, mellem erhvervsaktive og erhvervspassive — er medtaget, eksempelvis pen-
sioner.

Tabel 9.
Den offentlige sektors »omfordelende« udgifter — mia. kr.
Pensions- Bgrnetilskud/ )

ydelser ungdomsydelse Dvrige?) Ialt
1970 7,9 1,7 1,1 10,7
1975 15,3 2,6 1,5 19,4
1978 223 2,7 20 26,9
19801) 24,7 2,7 33 30,7
1) Sk¢nnet.

2) Omfatter udd.stptte, boligydelse samt pristilskud til mejeriprodukter.
Kilde; D@S gkonomisk oversigt, diverse irgange.

Den afgjort vasentligste af de omfordelende udgifter er pensionsydelserne,
som hovedsagelig omfatter folke-, enke- og invalidepensioner. Udgifterne pa
dette omrade er bl. a. som fglge af det stigende antal zldre vokset gennem
70’erne. Set i forhold til den gvrige udgiftsvaekst i de offentlige udgifter er der
tale om en relativ beskeden udvikling. Det skyldes bl. a. en meget begrenset
stigning i antallet af invalidepensionister i 70’erne. Ligesom udviklingen i pen-
sionerne alene har fulgt den tilsvarende udvikling for en gift mand med en gen-
nemsnitlig arbejdslgn.6)

Udgifterne til bpmetilskud bazrer tydeligt pr2g af de besparelser, som dette
omrade har varet udsat for. Udgifterne er siden 1976 uforandret i kroner, selv-
om der har veret sterke prisstigninger. Med en gennemsnitlig arlig stigning pa
under 5 pct. er der tale om en klar tilbagegang, som ikke kan forklares ved det
faldende antal modtagere.

Uddannelsesstgttens udformning har i 70’erne varet udsat for langvarige dis-
kussioner, bl. a. i U-90, men forelgbig er de direkte offentlige udgifter p4 om-
riadet relativt beskedne og er vokset langsommere end den gvrige offentlige sek-
tor, Til de direkte offentlige udgifter ber dog tilfgjes de indirekte i form af mi-
stede skatteindtzgter p4 grund af rentetilskrivningen pé statsgaranterede bank-
1an. Disse skgnnes at stige sterkt i 80’ernes begyndelse samtidig med, at staten
md indfri et stadig stigende antal ldn pa grund af manglende evne til at betale
lanene tilbage.

Pristilskud til mejeriprodukter og udgifterne til boligydelse er s& beskedne, at
der ikke er grund til s@rlige kommentarer. Nér udgifterne til boligydelse, der
bade er boligsikring og boligtilskud til pensionister, nir op pé en stigningstakt

6) Beregninger fra Socialministeriets gkonomisk/statistiske kontor, her jvf. note 5.
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pa over 10 %, henger dette sammen med de seneste drs lovaendringer pA om-
radet.

Sammenfattende kan det konstateres, at det ikke er de forskellige indkomst-
overfgrsler, som er medtaget i tabel 9, der er en hovedérsag til udviklingen i de
offentlig udgifter.

Situationen i 80’erne vil pd dette omrdde som for udgifter pavirket af befolk-
ningens alderssammens®tning is@r afh@nge af udviklingen i antallet af ®ldre
medborgere.

Der forventes en stigning i antallet af folkepensionister med omkring 10 % i
lpbet af de kommende 10 ar, hvilket uundgéeligt vil presse niveauet opad.

I samme retning trakker gennemfgrelsen pé et eller andet tidspunkt af 2. og
3. fase af udbetalingerne fra den sociale pensionsfond (hvortil alle arligt bidra-
ger med 2 % af den skattepligtige indkomst).

I modsat retning ville en forggelse af ATP-bidraget og dermed arbejdsmar-
kedsfinansiering af pensionerne, som netop er gennemfgrt, kunne trekke. Det
@ndrer dog ikke ved, at pensionsudgifterne bade offentlige og private vil veje
tungere ved fordelingen af forbrugsmulighederne end tidligere. Det er ogsa pa
denne baggrund, at diskussionen omkring de private pensionsordninger ma ses7).

Udgiftsudviklingen péd de @gvrige omrader mé forventes at blive meget beske-
den. Dels pd grund af det fortsat faldende bgrnetal, dels betyder indfgrelsen af
socialindkomstbegrebet og nedsattelse af niveauet for bgrnetilskud en mere be-
grenset udgiftsudvikling.

Det er derfor meget vanskeligt at se, at der pa disse omrader i de kommende
ar vil kunne foretages yderligere begr@nsning, uden at det betyder markante
reduktioner i tilskuddenes stgrrelse i forhold til i dag.

7. Administrative udgifter

Udviklingen i administrationen af den offentlige sektor vil altid vare vanskelig
at ggre op. En del af administrationen er indregnet under de enkelte omrdder,
mens en andel skilles ud som direkte administration. Derfor kan der vare visse
problemer med at anvende datamaterialet til en gennemgang over en 10-arig
periode.

Ggres dette, kan det beregnes, at vaksten i udgifterne har veret forholdsvis
begrenset. Med et gennemsnit pa ca. 10 % om dret er der tale om en vakst
langsommere end udviklingen i den samlede offentlige sektor.

Dertil skal fgjes den bemarkning, at administrationsudgifterne er mere be-
grensede, end de fleste forestiller sig. Omregnet til fuldtidsbeskeftigede ma det
antages, at det kun er et sted mellem 50-70.000 personer, som er ansat til at

7) Jvi. f. eks. Arbejderbevegelsens Erhvervsriid: Private pensionsordninger - opsparing el-
ler skattefidus? Kbh. 1979,
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administrere den offentlige sektor. Heri er iberegnet den del, som skal betjene

de politiske beslutningstagere.
Set i forhold til et arbejdsmarked med en arbejdsstyrke pd omkring 2,5 mill.
personer er det forholdsvis begrenset, samfundets kompleksitet taget i betragt-

ning.

8. Udviklingen i de ikke opdelte udgifter

En razkke af de offentlige udgifter vil ikke kunne indpasses i den skitserede op-

deling pa en rimelig konsistent mide. Det drejer sig om forsvarsudgifter, sund-

hedsudgifter, kirken, kultur, miljgbeskyttelse, politi og brandvasen m. fl.
Udvalgte eksempler pa disse omrader er medtaget i tabel 10.

Tabel 10

Udgifter p& udvalgte omrider i 1979 og 1980

mia. kr. — drets priser

1979 1980

Forsvar 7.8 8,7
Politi 2,1 23
Retsvasen m.v. 1,3 14
Sundhedssektor 20,4 21,4
Kultur 43 4,3
Kirke 0,3 0,3
Miljgbeskvttelse 3,2 32
lalt 394 41:6

Kilde: Budgetredegprelse 1979 og 1980.

De medtagne udgifter dekker omkring 20 % af de samlede offentlige udgif-
ter i 1979 og 1980. Af disse er der grund til en nzrmere kort omtale af for-
svarsudgifterne og sundhedsvasenet.

Udgifterne til forsvaret vil i 80’erne afh@nge af den politiske prioritering, som
omradet far. Prioriteres forsvaret hgjt, vil udgifterne vokse stzrkere end den
gvrige offentlige sektor med deraf fglgende problemer i andre sektorer, sdfremt
en bestemt ramme skal overholdes.

For sundhedsvasenet er styringsmulighederne langt mindre. Blandingen af of-
fentlig og privat aktivitet pA omradet og indretningen af overenskomsterne for
de private praktiserende leger har gjort, at omradet faktisk ikke har kunnet
styres. Specielt er sygesikringsudgifterne vokset markant. Om denne udvikling
kan bremses, vil ogsd vare op til de politiske beslutningstagere.

9. Samspillet mellem offentlig og privat sektor
Udgiftsudviklingen i den offentlige sektor har, som beskrevet i de tidligere af-
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snit, iser varet praeget af konjunkturerne. Der kan derfor vare grund til at se
nermere pa samspillet mellem den offentlige og den private sektor. Dette bl. a.
fordi der i diskussionen om besparelser i den offentlige sektor har veret talt
meget om en sdkaldt »trazk og slip« teori.

Den gar ud p4, at det offentlige fgrst skal slippe arbejdskraften, nar der er
tilstrekkeligt trek i den private sektor til at opsuge den arbejdskraft, som ikke
lengere kan finde beskaftigelse hos det offentlige.

Andre har fundet det rigtigst at foretage besparelser uanset situationen i den
private sektor. Via et mindre lgnpres skulle behovet for nye ansatte i den pri-
vate sektor herefter vokse af sig selv.

Denne teori finder jeg er forkert, og mener den bygger pa fejlagtige opfattel-
ser dels af dansk industris afsetningsmuligheder, dels af den offentlige sektors
funktion.

Betragtes den historiske udvikling, ses det, at det offentlige har overtaget en
rzkke funktioner, som erhvervslivet tidligere selv varetog, eller har opbygget en
rekke serviceaktiviteter som er ngdvendige for, at erhvervslivet kan fungere til-
fredsstillende.

Det galder pasningen af bgrn, som var en afggrende forudsztning for, at de
mange kvinder i slutningen af 60’erne og begyndelsen af 70’erne kunne komme
ud pa arbejdsmarkedet. Det galder omskoling og uddannelse af de mange pé
arbejdsmarkedet, som har varet ofre for vakstens ubgnhgrlige krav til produk-
tionsindsatsen. Det blev i begyndelsen af 70'erne registreret i form af fortsat
stzerk stigning i antallet af invalidepensionister.

Erhvervslivet koncentrerede pa sin side interessen om at fi den offentlige
sektor udbygget med veje, havne, lufthavne, post- og telefaciliteter m. v. Det vil
sige en reekke funktioner, som er ngdvendige for, at erhvervslivet kan eksistere.

Den offentlig sektor er derfor pA mange mader afggrende for, at det private
erhverysliv kan eksistere.

Hvordan forholdet og samspillet bliver i de kommende &r, kan vare vanske-
ligt at afggre. Men et par forhold synes at vare vigtige.

Det ene er, at det offentlige gennem afszttelsen af tilstrekkelige midler til
forskning og udvikling kan medvirke til, at den videnopbygning, som er en af-
gorende foruds@tning for dansk erhvervsliv, fortsat kan finde sted. Danmark er
blandt de lande i Vesteuropa, som anvender den mest beskedne andel af BNP
pd dette omrade. De danske virksomheder bruger i forhold til deres verditil-
vackst ogsd meget beskedne ressourcer pé dette vigtige omride.

Det offentliges rolle bgr i denne proces ikke kun vere passiv, men aktivt
formulerende med @nsker til indenfor hvilke omrader, en udbygning er gnske-
lig. Dertil kommer en opgave i at indsamle og bearbejde viden fra udlandet.

Men skal denne viden kunne anvendes, md undervisningssektoren vere i stand
til at give den ngdvendige uddannelse.

Besparelser pa undervisnings- og forskningsomrddet kan nemt vise sig at vere
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af kortsynet karakter. For det andet bgr den offentlige sektor kunne swtte ind
p4 en rzkke nye omrider. Det kan ske i form af offentlige udviklingskontrak-
ter, hvorefter virksomheder kan fardigudvikle produkter med offentlige tilskud.

Nye udviklingskontrakter kan dels udarbejdes indenfor en rackke cksisterende
industribrancher, dels ved udvikling af nyc omrader og i forbindelsc med of-
fentlige investeringer.

Der kan eksempelvis peges pa de betydelige investeringer, som samfundet vil
foretage indenfor energi, bolig og miljpbeskyttelse samt trafik og kommunika-
tion i de kommende ér, jvi. tabel 12.

Tabel 11

Offentlige investeringer indenfor energi, bolig, miljgbeskyttelse, trafik ok kommunikation
1980-1985 = mill. kr.

1980 1982 1984 1985 ialt 1980-85

Energiforsyning 3204 4534 6148 4687 27871
Bolig 3008 2889 2812 2812 17375
Miljpbeskyttelse 1700 1668 1209 1209 9450
Trafik 4218 4164 3979 3848 24395
Kommunikation 2289 2300 2420 2518 14160
Disse 5 omrider 14419 15555 16568 15074 93251
Samlede off. investering 26160 26160 26814 27141

Kilde: Budgetredeggrelse 1980.

I det anfgrte investeringsprogram er endog vasentlige omrader som byfor-
nyelse og statslig oliergrledning ikke medtaget.

En lang rekke andre eksempler — eksportstgtte, offentlige kgb af varer i det
private erhvervsliv m. v, — kunne navnes, hvor det dirckte samspil mellem of-
fentlige og private aktiviteter kan vare ngdvendig for at skaffe gget produktion.

10. Den offentlige sektor og samfundsgkonomien

En vurdering af den offentlige sektor og samfundsgkonomien er meget vanske-
lig. En r&kke modsatrettede forklaringer og beskrivelser findes.

Her skal kun anfgres to s@t tal til belysning af den offentlige scktors virkning
pa hhv. beskaftigelse og betalingsbalance.

Det ene er beregninger over den sdkaldte finanseffekt.8) Disse viste, at siden
1965 har udvidelsen af den offentlige sektors aktiviteter givet sig udslag i en
forggelse af beskeftigelsen varierende fra 11.000 til 52.000 personer. Vare- og
tjenestebalancen er samtidig, med undtagelse af 5 &r, ogsad blevet pavirket i
positiv retning.

8) Budgetdepartementets sméatryk nr. 3, Kbh, 1979,
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I drene fra 1976-1978 har der varet tale om en gunstig pavirkning pd 1 mia.
kr. i gennemsnit om éret.
Det skyldes de forskelle, der er i beskzftigelse og import ved hhv. olfentligt og
privat forbrug, jvf. flg. oplysninger fra input-output tabeller i 1973 om forhol-
det mellem offentligt og privat forbrug.

import beskeftigelse

Offentligt forbrug
privat forbrug 0,38 1,72

Tallene viser, at importindholdet i offentligt forbrug, selv nar de indirekte virk-
ninger er medtaget, kun er omkring 40 pct. af tilsvarende ved privatforbrug.
Omvendt er beskaftigelsen i den offentlige sektor nasten dobbelt sa stor ved
samme ressourceforbrug som ved privat forbrug.

Det betyder ikke, at den offentlige sektor igennem udvidelser alene kan Igse
problemerne for dansk gkonomi. Tallene viser derimod, at begrznsninger i det
private forbrug til fordel for kollektivt forbrug godt kan medvirke til forbedring
af balanceproblemerne. Problemet i den henseende er villigheden til at betale
yderligere skatter og afgifter.

Dertil kommer, at nedskzringer i den offentlige sektor ikke hjzlper pd dansk
erhvervslivs konkurrenceevne. En mindre offentlig sektor hjelper ikke pa af-
setningen af flere danske produkter i udlandet eller mindsker vor import.

Endelig risikerer de kommende ars teknologiske udvikling at frigore sa megen
arbejdskraft i de sdkaldte konkurrerende erhverv, at personalemassige reduk-
tioner i den offentlige sektor alene vil forgge arbejdslgsheden. Det vil vere til
skade for dansk gkonomi.

11. Afslutning

Perspektiverne for dansk gkonomi er dystre. De risikerer at blive endnu verre,
safremt der ikke politisk findes en accept af, at en velfungerende offentlig sek-
tor er en afggrende nodvendighed for, at erhvervslivet kan producere og vi kan
afsette flere varer. Det betyder ikke, at der ikke kan ske @®ndringer i den of-
fentlige sektors udgifter og sammensatningen heraf.

Prioriteringen af den offentlige sektors drifts- og anlegsudgifter bor samtidig
i tilsvarende omfang foretages for den private sektor.

Fhv. finansminister Knud Heinesen skrev i sin redeggrelse til Folketinget om
de offentlige investeringer bl. a.: »Set i dette lys kan det forekomme urimeligt,
at der er frit lgb for en raekke investeringer inden for erhvervslivet — ikke mindst
inden for visse serviceerhverv — som nok er mindre fordelagtige for samfundet
end mange offentlige investeringsprojekter«.

Prioriteringen skal tage sit udgangspunkt i en vurdering af, hvilke beskefti-
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gelses- og balancemassige virkninger @ndringer har. I modsat fald risikerer
udgifterne blot at blive flyttet over et andet sted, nemlig som gget arbejdslgs-

hedsunderstgttelse.

Det er cksempelvis svart at se, at nedskeringer i socialsektorens personale-
forbrug kan virke fremmende pi erhvervslivets konkurrenceevne.

Dertil kommer, at e¢n erkendelse af, at de offentlige udgifter er meget kon-
junkturafhzngige, ville gore, at man var mindre interesseret i gjeblikkelige og
forhastede @ndringer i serviceudbuddene til befolkningen.

Derimod ville der vare fornuft i at udbygge den offentlige sektor siledes, at
de mange arbejdslgse, vi har, i hgjere grad kunne bringes i arbejde.

I det omfang, de modgiende besparelser pa arbejdslgshedsunderstgttelsen
ikke er tilstrekkelige som finansiering heraf, kan det blive ngdvendigt med nye
begreznsninger i det private forbrug — derved bidrager de, som er i arbejde, til
at de, der intet har, kan f4 et.

Artiklen er udarbejdet primo 1981.
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