Planlagningsperspektiver 1
Lavindkomstkommissionens sekretariats arbejde

Hans Kristensen

Indledning

I denne artikel vil der blive taget udgangspunkt i nogle af de centrale ideer
vedrgrende den danske centraladministrations planlegningsbestrebelser, som i
1975 fremkom i betznkning 743: Planlegningen i centraladministrationen.1)
Disse ideer vil blive sammenholdt med nogle af de erfaringer, der er indkom-
met i lavindkomstkommissionens sekretariats arbejde. Specielt vil de forde-
lingspolitiske aspekter i de offentliggjorte arbejdsnotater blive taget op til dis-
kussion. Artiklen afsluttes med en opsamling af nogle hovedperspektiver for en
mere fordelingspolitisk orienteret planlegningsindsats inden for eller i tilknyt-
ning til centraladministrationen.

Nogle udviklingstendenser for planlegningen i centraladministrationen

I betenkningen om planl@gningen i centraladministrationen gennemgas behovet
for en mere omfattende og langsigtet planlegningsindsats inden for centraladmi-
nistrationen. Bet@nkningen stiller blandt andet forslag om etableringen af nogle
nye »centre« i centraladministrationen med planl®gnings- og koordinationsbe-
fgjelser pa tvers af den sektororienterede planlegning inden for de enkelte
departementer. Som hgjeste niveau i den foresldede struktur foreslas et »center
for planlegning«. Centret skal vare direkte knyttet til regeringen og overordnet
samtlige ministeriers departementer. Dette center for planl®gning foreslds pla-
ceret i tilknytning til statsministeriet. Centrets opgave skal vere at koordinere
og eventuelt initiere den langsigtede planl®gning pd alle lavere niveauer i
hierarkiet. Under dette center foreslds der oprettet fire »centre pd mellem-
niveau«. De fire centre skal varetage planlegningen vedrérende erhvervspolitik,
planlegning af den samlede offentlige udgiftspolitik, den fordelingspolitiske
planlegning og endelig den fysiske planlegning. Disse fire centre pd mellem-
niveau er ifglge betenkningens forslag ikke underlagt enkeltministerierne, men
er placeret over de ministeriers departementer, som bergres af planlegningen.

Ingen af disse nye planlegningscentre er oprettet som foresldet i betenknin-

1) Planl@gningen i centraladministrationen. Betenkning 743. Kpbenhavn 1975,



306

gen. Men den offentlige udgiftspolitik og den fysiske planlegning bliver de facto
koordineret af henholdsvis finansministerict og miljgministeriet. Derimod er
hverken det overordnede center, det erhvervspolitiske eller det fordelingspoli-
tiske center blevet etableret. Industriministeriet har etableret et industripolitisk
kontaktorgan, som imidlertid endnu ikke har fungeret si lznge, at der forelig-
ger et erfaringsgrundlag at vurdere eventuelle perspektiver for det erhvervspoli-
tiske center ud fra. Under arbejdsministeriet blev der i vinteren 1976/77 ned-
sat en lavindkomstkommission, som har haft til opgave at beskrive og ana-
lysere, hvorledes fordelingen af indkomster og ¢vrige levevilkdr har udviklet
sig under 1960’ernes hgjkonjunkturer og 1970'ernes lavkonjunkturer. Endvi-
dere skal kommissionen stille forslag om, hvorledes erhvervs-, arbejdsmarkeds-
og uddannelsespolitikken, boligpolitikken samt socialpolitikken og indkomst-
overfgrslerne kan tilrettelegges, sa der fremkommer en mere ligelig fordeling af
samfundets produktionsresultat. Denne opgave kan pd mange mider sammen-
lignes med den opgave, det fordelingspolitiske center pd mellemniveau ifglge
betznkningen om planlegningen i centraladministrationen skal varetage.

At det kun er centrene for henholdsvis den offentlige udgiftspolitik og den
fysiske planlegning som endnu er oprettet, omend i en lidt anden form end
foresldet i betznkning 743, kan have flere forskellige forklaringer. En kunne
vare, at det politiske kontroversielle element i netop disse to centre er betyde-
ligt mindre end i de andre to centre pid mellemniveau og i det overordnede
center for planlegning.

Den fysiske planl@gning

Der har igennem bide 1960’erne og 1970°erne varet udbredt politisk enighed
om, at den fysiske planlagning er en nodvendighed for en rimelig bade offent-
lig og privat investeringspolitik i byggemodning og byggeri, anleg af veje, op-
rettelse og nedleggelse af institutioner osv. Enigheden er med 1970’ernes mar-
kant udvidede planlegning og intensiverede debat om bade den fysiske plan-
legnings mal og aktuelle midler blevet lidt mindre. Iszr i forbindelse med re-
gionplanlegningen, men ogsa i forbindelse med den netop pabegyndte kom-
muneplanlegning, har der vist sig nogle modsztninger, som tidligere var skjult.
Modsatningerne er kommet frem i den offentlige debat, som amter og kommu-
ner har initieret. En lang rezkke af grasrodsorganisationer er opstaet i labet af
1970%erne, og de har involveret sig i bade forskellige delelementer i den fysiske
planlegning og i planlegningen som helhed. Grasrodsorganisationerne har sale-
des loftet problemstillinger frem i lyset, som ikke tidligere blev artikuleret. Men
de modsztninger, som praeger debatten om den fysiske planlegning, er stadig
meget lidt truende for planlegningen. Selv de mest markante konfrontationer
omkring konkrete enkeltsager, som for eksempel kampene om »Byggeren« pa
Norrebro, har kunnet indkapsles til enkeltstiende tilfelde, hvor borgere og
myndigheder ikke nar frem til enighed.
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Den fysiske planlegning har ogsi i en ministeriel sammenhang varet med til
at afdezkke konflikten imellem forskellige sektorministeriers planlegning, idet
regionplanlagningen kraver en samordnet statslig reaktion i forbindelse med
godkendelsen af regionplanerne. Selv om denne tvarministerielle koordination
ikke er problemfri, er det dog hidtil lykkedes at na til principiel enighed i for-
bindelse med regionplangodkendelsen. Derfor er konklusionen, at der alt i alt
har varet opbakning og accept af, at et »center for fysisk planlegning« de facto i
er blevet oprettet i miljoministeriet.

Den offentlige udgiftspolitik
Med henblik pa planlegningen af det offentliges udgiftspolitik er det politiske
krav om bade besparelser og bedre koordinering blevet mere udbredt og mas-
sivt 1 lpbet af 1970°erne. I forste omgang var det Fremskridtspartiet, som -
meget unuanceret — fremsatte krav om voldsomme besparelser pa de offentlige
budgetter. Men senere i 1970’erne har stort set alle de borgerlige partier rejst
krav, som ar for ar bliver mere og mere omfattende. Disse krav har varet en
meget vasentlig drivkraft bag det de facto etablerede »udgiftspolitiske center
pd mellemniveau, som er placeret i finansministeriet. At det is@r er blevet
udgiftspolitikken, som er kommet i centrum, kan forklares ud fra bade karak-
teren af de politiske pres, og ud fra den ministerielle struktur som dette pres
rettes imod. Debatten om den okonomiske politik har is@r focuseret pa infla-
tionen og betalingsbalanceunderskuddet. Inflationen frem til 1970’ernes midte
og betalingsbalanceunderskuddet siden da. Beskzftigelsesforholdene og forde-
lingsvirkningerne af den okonomiske politik har i denne sammenhang faet en
betydelig mindre vagt end de to forstnevnte hensyn. Ud over det politiske valg
der ligger bag denne prioritering, kan vagtningen ogsd ses som delvist forar-
saget af den ministerielle opdeling mellem de vokonomiske ministerier, forst og
fremmest finansministeriet og okonomiministeriet pi den ene side, og de mini-
sterier som har »ansvaret« for beskaftigelsesforholdene, forst og fremest ar-
bejds- og industriministeriet pa den anden side. Fra de sidstnzvnte ministeriers
side har det varet vanskeligt at fi praeget prioriteringen i den okonomiske poli-
tik saledes, at resultatet blev en mere balanceret udvikling, hvor beskzaftigelses-
hensynet og betalingsbalancehensynet blev varetaget med samme styrke. Yder-
ligere vanskeligt har det veret at fa fordelingshensyn varetaget, da intet mini-
sterium har »fordelingspolitik« som sin hovedopgave.

Da det saledes er lykkedes at gore betalingsbalancen til nogleproblemet i den
okonomiske politik, er det offentlige udgiftspolitik blevet en swrdeles central
planlegningsopgave.

De gvrige planlegningsopgaver
Nir det overordnede center for planlegning, det erhvervspolitiske og det for-
delingspolitiske center pd mellemniveau endnu ikke er etablerede, sd er en
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mulig forklaring en manglende politisk vilje til en mere systematisk planleg-
ning af disse opgaver. En anden forklaring kan vare, at disse former for plan-
lzgningsarbejde er meget komplekse. Der forudszttes bade systematiske be-
skrivelser af de dele af samfundslivet, som skal planl®gges, og nogle antagelser
om hvorledes sammenhzngene mellem &arsager og virkninger er inden for de
givne omrader. En sddan viden vil uundgﬁeligt'influere pa den politiske debat.
Iszr i forbindelse med fordelingspolitikken betyder det, at konsekvenserne af
politiske beslutninger (og af manglende beslutninger) kunne komme til at frem-
gd mere klart i debatten, end de hidtil har gjort. Den manglende hensyntagen
til fordelingsvirkningerne ville blive vanskeligere at fastholde.

En mere systematisk planlegning af erhvervs- og fordelingspolitikken i sam-
menhzng er ngdvendig blandt andet pa grund af arbejdslgshedens stigning og
den deraf fglgende ulighed i helt fundamentale levevilkar for stadig stgrre dele
af befolkningen. De problemer, samfundet i dag er stillet over for, defineres
for snzvert 1 den gkonomiske planlegning, der i dag foregar i centraladmini-
strationen. Krisen rammer bredt med konsekvenser for flere sider af levevil-
karene, end der i dag omfattes af den statslige planlegning. Krisens bredde og
kompleksitet kan blandt andet ses i den lange razkke af arbejdsnotater, som
lavindkomstkommissionens sekretariat har udsendt i de seneste ar.

Den fordelingspolitiske orientering i lavindkomstkommissionens sekretariats
arbejdsnotater

Inden for de seneste &r har lavindkomstkommissionens sekretariats arbejds-
notater2) bergrt flere af de helt centrale — bide erhvervs- og fordelingspoliti-
ske — problemer, som de to manglende centre pd mellemniveau i givet fald
skulle arbejde med. 1 det fglgende vil nogle af de i denne sammenhzng rele-
vante erfaringer blive sggt uddraget af arbejdsnotaterne. Hovedvagten vil — i
overensstemmelse med kommissionens hovedopgave — blive lagt pa den forde-
lingspolitiske indfaldsvinkel. Kommissionens udformning og arbejde er ikke
umiddelbart identisk med det fordelingspolitiske center, som skitseres i betznk-
ning 743. Det betyder, at erfaringerne ikke uden videre kan overfgres til denne
betznknings samlede planl®gningsstruktur. Men ikke desto mindre er der kom-
met sd vasentlige fordelingspolitisk relevante resultater frem i arbejdsnotaterne,
at der er god grund til at sammenholde disse resultater med tankerne i betenk-
ning 743.

De ngdvendige spgrgsmil, som ma besvares i en fordelingspolitisk diskus-
sion, vedrgrer:

2) En ajourfgrt oversigt over lavindkomstkommissionens sckretariats arbejdsnotater findes i
Orientering 4, 5 og 6, som kan fis fra sekretariatet,

3) Arbejdsnotaterne er udsendt i forfatternes navne af lavindkomstkommissionens sckretariat, og
de udtrykker derfor ikke ngdvendigvis kommissionens synspunkter p4 de behandlede emner.



309

— hvad der skal fordeles, og
— mellem /ivem det skal fordeles,
— samt — ikke mindst — ivordan fordelingen skal ske.

Hvad skal fordeles?

Spgrgsmdlet om, hvad der skal fordeles, har i lavindkomstkommissionens sam-
menhang varet direkte angivet i kommissoriet. Kommissionen skal se pa de
indkomster, forskellige grupper erhverver sig pd arbejdsmarkedet — de pri-
mere indkomster — og pa forholdene hvorunder disse prima@re indkomster
erhverves. Desuden skal den se pd fordelingen af de samlede levevilkir. Ud
over beskrivelsen af disse fordelinger skal kommissionen ogsd analysere, hvor-
dan fordelingerne dannes, det vil sige finde frem til nogle af arsagerne bag
ulighederne. For at klare denne opgave md der arbejdes ud fra en teori om,
hvad der er arsager til den ulige fordeling. Afdzkningen af Arsagerne har med-
fgrt, at fordelingsanalyserne er blevet ret vidtr&kkende. Mere traditionelle for-
delingsanalyser har fgrst og fremmest koncentreret sig om omfordelingen via
skattesystemet og de sociale ydelser, blandt andet fordi der pd disse omrader
igennem mange &r har varet etableret omfordelingssystemer i offentligt regi
med en udligning af forskelle mellem forskellige grupper som maéls@tning. Nar
vaksten l@gges pa Aarsagsorienteringen — som det er tilfzldet i lavindkomst-
kommissionens arbejde — s& forrykkes opmarksomheden til de sider af sam-
fundsudviklingen og de offentlige politikker, der skaber den primare fordeling
af samfundets produktionsresultat. Det vil is@r sige erhvervs-, arbejdsmarkeds-
og uddannelsespolitikken. Fordelingspolitik i denne forstand har siledes hoved-
sigte pd de politikker, som er med til at danne den primare fordeling, mens
de traditionelle fordelingspolitiske indgreb snarere har karakter af omforde-
lingspolitik via social- og skattepolitikken.

Betydningen af at udvikle teorierne om &rsagssammenhangene og af at be-
skrive og analysere indkomst- og levevilkirsfordelingen pd det primare niveau
er blevet mere fremtradende i og med, at de traditionelle omfordelingssyste-
mer har vist sig ude af stand til at skabe storre lighed mellem forskellige grup-
per i samfundet. Dertil kommer de seneste drs stigende politiske vanskelighed
med at gge omfordelingen i den mere traditionelle udformning. Det betyder,
at lighedspolitik mad gi nye veje, hvis den ikke skal stode pa fatale politiske
forhindringer.

Disse synspunkter kommer markant frem i de arbejdsnotater, som er udar-
bejdet af forskellige forfattere i samarbejde med kommissionens sekretariat.
Det har fra starten af dette arbejde varet en helt klar milsetning, bdde at
beskrive fordelingerne, og at kortlegge arsagerne til fordelingerne. Analy-
serne har vist, at de vesentligste drsager til den ulige fordeling af indkomster og
gvrige levevilkdr er de forskellige former for og grader af tilknytning til ar-
bejdsmarkedet. De grupper, som enten endnu ikke er kommet ind pd ar-
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bejdsmarkedet, eller som har trukket sig tilbage fra det, har som regel meget
lave indkomster pd grund af manglende arbejde. Den stgrste forskel i ind-
komster og levevilkdr er til stede mellem erhvervsaktive og de ikke-crhvervs-
aktive. Men ogsa inden for gruppen af ikke-crhvervsaktive er der store for-
skelle. Forklaringen pd variationerne i indkomster og levevilkir mellem disse
ikke-erhvervsaktive grupper er som regel af en anden art end forklaringerne
for de erhvervsaktive. For nogle pensionisters vedkommende er den tidligere
placering pa arbejdsmarkedet af stor betydning for de forhold, man har cfter
at have trukket sig ud af arbejdsmarkedet. Det galder for eksempel grupper
med szrlige formuer eller pensionsvilkir, som stammer fra deres tidligere job.
Men langt de stgrste grupper uden for arbejdsmarkedet er sterkt afhengige af
for eksempel folkepension, uddannelsesstgtte etc. Da der her ikke er tale om
primzre indkomster optjent pa arbejdsmarkedet, men om omfordelte indkom-
ster, er det politiske element i indkomstdannelsen langt sterkere end ved de
primare indkomster.

Pa arbejdsmarkedet har erhvervsstrukturens udvikling inden for forskellige
erhverv og brancher stor betydning for fordelingen. Dette har fgrt til en meget
steerk veegt pa at fa kortlagt, hvorledes erhvervstrukturen har udviklet sig. For-
skellige erhverv og brancher kan karakteriseres ud fra markedssituationen, den
teknologiske udvikling, beskaftigelsen, lgnningerne og arbejdsvilkérene.4) Disse
forhold er med til at danne et arbejdsstillingshierarki, som har afggrende be-
tydning for bade indkomst- og levevilkarsfordelingen.

Det karakteristiske ved disse analyser af arbejdsstillingshierarkiets udvik-
ling er, at de ikke er afh@ngige af, hvilke konkrete personer der pa et givet
tidspunkt udfylder positionerne. I arbejdsnotaterne er dette blevet udtrykt
som »jobpositionssynsvinklen«. Vagten pa denne synsvinkel er utraditionel i
en fordelingspolitisk sammenhang, idet en vasentlig del af indkomstoverfgrs-
lerne netop forudsztter en vurdering af den enkelte persons forhold. Ved at
anlzgge en jobpositionssynsvinkel forskydes interessen fra den enkelte person
til de strukturer, her erhvervs- og arbejdsstillingsstrukturerne, som er bestem-
mende for vilkdrene i givne job med hensyn til beskaftigelse, 1gn, indkomst,
arbejdsvilkir, kvalifikationer, indflydelse osv.

Fordelingsanalyser bgr imidlertid ikke knyttes ensidigt til arbejdsmarkedet,
selv om mange biade gkonomiske og levevilkdrsmassige problemer har deres
udspring i de uligheder, der findes mellem forskellige jobpositioner. Andre
sider af tilverelsen spiller ogsé ind pa forskellige gruppers levevilkar. Eksem-
pelvis kan navnes, at boligfordelingen og boligpolitikkens udformning, ud-
dannelsespolitikken har klare fordelingensmassige virkninger. I arbejdsnota-
terne er disse andre levevilkar ogsé taget op, og der er ingen tvivl om, at ogsd
fordelingen af disse gvrige levevilkdr ma inddrages i en fordelingspolitisk plan-

4) Se arbejdsnotat 12: Jens Frgslev Christensen: Erhvervsstruktur, teknologi og levevilkér. Lav-
indkomstkommissionens sckretariat 1980.
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legning. Endvidere ma betydningen af de mere traditionelle omfordelingspoli-
tikker, som for eksempel skatte- og socialpolitikken, ikke overses. Fordelings-
virkningerne er ved disse politikker meget direkte rettet mod forskellige be-
folkningsgruppers forbrugsmuligheder.

Sammenfattes disse overvejelser om, hvad der skal fordeles, er det vasent-
lige nye i lavindkomstkommisionens sekretariats arbejde, at der sker en vagt-
forskydning fra traditionel omfordelingspolitik, som sigter mod lighed 1 for-
brugsmulighedernes fordeling, til fordelingspolitik med sigtet at opna en stgrre
lighed i de primzre indkomster og i de gvrige levevilkir forskellige grupper far
ud af deres beskaftigelse pa arbejdsmarkedet. En sadan vagtforskydning be-
tyder ogsd, at grupper som i dag enten ikke kan komme ind pé arbejdsmarkedet
eller af forskellige grunde bliver stgdt ud fra det, sikres bedre muligheder for
at komme ind og blive pa arbejdsmarkedet.5)

Mellem hvem skal der fordeles?

Det andet spgrgsmdl, som ma rejses i forbindelse med fordelingsanalysen,
drejer sig om, mellem hvem der skal ses pa fordelingsproblemer.

I kommisionens arbejde har der fra starten veret den begrensning, at kun
de personer, som havde en tilknytning til arbejdsmarkedet, skulle indgd i
analyserne. Det har betydet, at for eksempel arbejdslgse og personer, som
sgger ind pd arbejdsmarkedet, skal medtages, men for eksempel uddannelses-
sggende og pensionister falder udenfor.

I den beskrivende del af arbejdet, hvor de samlede fordelinger af indkom-
sterne og andre levevilkdr er gjort op, ville denne begransning ikke vare rime-
lig, da fordelingerne i sa fald kun ville omfatte ca. halvdelen af befolkningen.
Af denne grund er forskellige grupper uden for arbejdsmarkedet taget med i
flere af opggrelserne. Afgrensningen har derimod varet nyttig i de mere ana-
lyserende dele af arbejdet. En afggrende begrundelse for denne indsn@vring
— som ikke blot viser tilbage til kommissoriets opgavebeskrivelse — er de va-
sensforskelige mekanismer, som bestemmer indkomst- og velferdsfordelingen
pd uden for arbejdsmarkedet. For de studerende og pensionisterne er afhan-
gigheden af det politiske systems afggrelser langt storre end for personerne pa
arbejdsmarkedet. Det er i denne sammenh@®ng interessant at bemarke, at det
i arbejdsnotatet om de politiske ressourcers fordeling6) vises, hvorledes indfly-
delsen pi det politiske system f@rst og fremmest er forbeholdt de erhvervs-
aktive grupper. Grupperne uden for arbejdsmarkedet har en langt mere be-
graenset indflydelse pa det politiske system.

5) Beskeftigelsens udvikling og betydning tages op 1 Jens Frgslev Christensens artikel i dette num-
mer af tidsskriftet.

6) Arbejdsnotat 14: Finn Valentin: Fordelingen af plvirkningsmuligheder. Lavindkomstkommis-
sionens sekretariat 1980,
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Et andet sporgsmél, som vedrgrer mellem hvem der skal ses pa fordelings-
problemerne, drejer sig om fordelingen mellem pé den ene side de selvstendige
og pa den anden side lgnmodtagerne. Diskussionerne tilspidses iszr ved opge-
relser af indkomster og formuer.

Helt principielt har det vaeret fremfgort, at man ikke kan sammenligne sclv-
stendiges og Ignmodtageres indkomster og formuer. Men samtidigt er behovet
for en sammenligning meget stort, idet en vasentlig del af fordelingsdiskussio-
nerne netop vedrgrer fordelingen mellem selvstendige og lgnmodtagerne. Det
»tekniske hovedproblem« er usikkerheden omkring opggrelsen af specielt de
sclvstzndiges indkomster. Hvor mange udgifter — is@r renteudgifter — ber traek-
kes fra indkomsterne fgr, man nar frem til indkomster, der kan sammenlignes
med Ignmodtagernes. Opggrelsen af Ignmodtagernes indkomster har ikke voldt
de samme problemer, selv om der principielt ogsa her kunne stilles forslag om
@ndrede fradrag af udgifter forbundet med indkomsterhvervelsen, som for
eksempel udgifter til bgrnepasning. Hvad angir formueopggrelserne er pro-
blemet som regel, at en del af de selvstendiges formuer hidrgrer fra deres
erhvervsvirksomhed, en anden del fra deres bolig. Formueopggrelsen for visse
grupper af lgnmodtagere bliver tilsvarende usikker pa grund af pensionsord-
ninger, der ikke opggres som formuer.7)

Mens ovenstiende diskussion bergrer forskellen mellem to hovedgrupper i
samfundet, de selvstendige og lenmodtagerne, set i sammenhzng med fordelin-
gen af indkomster og Ignmodtagerne, set i sammenhzng med fordelingen af
indkomster og formuer, sa vil en bredere fordelingsanalyse ngdvendigggre en
mere finmasket opdeling af befolkningen. I forbindelse med lavindkomstkom-
missionens arbejde blev det fra starten valgt at opdele befolkningen efter er-
hverv, arbejdsstilling og kgn. Erhverv, fordi den teknologiske udvikling m. m.
er markant forskellig mellem forskellige erhverv. Arbejdsstilling, ud fra en
antagelse af, at placeringen 1 jobhierarkiet havde stor betydning for lgn, ind-
komst, arbejdsvilkdr osv. Og endelig kgn, fordi arbejdsmarkedet er meget for-
skelligt for m®nd og kvinder, og fordi s& mange bestrazbelser gar i retning af
en ligestilling mellem kgnnene. Denne gruppeopdeling har vist sig frugtbar i
den fordelingsanalytiske sammenhang, og den har ogsa 4bnet for nogle poli-
tikforslag, som tager sigte pa @ndringer i erhvervsstrukturer, jobhierarkiet og i
det kgnsopdelte arbejdsmarked.8)

Sammenfattes problemerne om, hvem der skal fordeles mellem, sa kan der
pd baggrund af lavindkomstkommissionens sekretariats arbejde peges pa, at
der for det fgrste ma ses pd fordelingen mellem de erhvervsaktive og de ikke-

7) En udfgrlig diskussion af disse problemer findes i Delrapport 1: Udviklingen i den person-
lige indkomstfordeling for erhvervsaktive 1970-1976, Lavindkomstkommissionen 1979 og i Del-
rapport 2: Udviklingen i formuefordelingen 1960-1977. Lavindkomstkommissionen 1979,

8) 1 en rzkke arbejdsnotater beskrives og analyseres grupper karakteriseret ved srligl store an-
dele med lave indkomster. Nasten alle grupper er kvindegrupper. For en grundigere pricsen-
tation, se Gitte Haslebos artikel i dette nummer af tidsskriftet,



313

erhvervsaktive. For det andct pa fordelingen mellem selvstendige og lgnmod-
tagere. Og for det tredje pa fordelingen mellem grupper opdelt efter erhvery,
arbejdsstilling og kgn. Siddan en gruppeopdeling er relevant bade blandt de
selvstendige og blandt lgnmodtagerne. Disse opdelinger imgdekommer kra-
vene om at abne for bade analyser af fordelingsarsager og for politiske hand-
lingsmuligheder.

Hvordan skal der fordeles?

Det tredje fordelingspolitiske interessante spgrgsmél vedrgrer hvordan forde-
lingen skal ske.

I lavindkomstkommissionens tilfelde er der i kommissoriet lagt vegt p en
rekke konkrete politikker: erhvervs-, arbejdsmarkeds- og uddannelsespolitik-
ken, samt bolig- og socialpolitikken og indkomstoverfgrslerne. Der er tillige
givet en mdlsetning for forslagene. Kommissoriet palegger kommissionen at
komme med forslag, som kan fgre til en mere ligelig fordeling af samfundets
produktionsresultat.

Imidlertid har det vist sig, at »en mere ligelig fordeling« kan forsts pé flere
forskellige mader. Hovedskillelinien gar mellem en opfattelse af lighed, som
tager sigte pi at nd frem til ens materielle vilkir for alle i samfundet, og en
opfattelse som legger vegten pa, at ligelighed er lige udbytte af ensartet ind-
sats for eksempel lige Ign for lige arbejde. Ifglge den sidste opfattelse kan der
bevares stor ulighed i de resulterende fordelinger, og alligevel tales om lige-
lighed. Bag denne opfattelse ligger en antagelse om, at ulighed er en ngdven-
dighed for at opretholde dynamikken i samfundet. Omvendt ligger der bag
argumentet for at fgre udviklingen i retning af reel materiel lighed mellem alle
samfundets medlemmer, en antagelse om, at kun materiel lighed sikrer, at alle
i samfundet kan udfolde sig frit og realisere sig som individer.

Denne diskussion er ikke ny. En nasten parallel diskussion fandt sted inden
for levevilkdrsforskningen i 1970’ernes begyndelse. Problemet var her kon-
struktionen af de sp@rgsmdl, som skulle vise forskellene i levevilkdrene. Skulle
man ved udformningen legge vegt pd at kunne vise, i hvilken udstrakning
forskellige grupper har fdet andel i »det gode liv«. Eller skulle man alternativt
se pa forskellige gruppers andel af de dérlige forhold i samfundet. Uenigheden
om, hvad der var godt og hvad der ikke var det, fgrte frem til, at vende op-
mearksomheden mod »det onde liv«. Der viste det sig, at vere langt storre
enighed om at fastlegge, hvad der er ugnskvardigt end hvad der er godt.

Overfgrt p4 lighedsdiskussionen kan det vise sig at vere den mest farbare
vej, ikke at koncentrere sig om lighed, men om ulighed. Med udgangspunkt i
den konstaterede ulighed i en rekke henseender bliver spergsmilet da, hvilke
former for ulighed, der er klart uacceptable.

De primare drsindkomster er for Ignmodtagere et produkt af en timelgn og
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et 4rligt beskaftigelsesomfang. Hvad angdr lgnnen, s er der pd arbejdsmarke-
det opbygget bide permanente organisationer (DA og LO) og faste procedurer
for, hvorledes lonsporgsmélet loses. Der har endvidere igennem de seneste ar-
tier varet lagt stor vagt pa, at fore solidarisk lonpolitik. Resultaterne heraf har
vist sig, som en mindre ulighed mellem faglarte og ikke-faglerte og mellem
mand og kvinder. Det offentliges mulighed for at fore indkomstpolitik har i
denne sammenhang vist sig begrenset. Kun i det omfang det offentlige selv
optrader som arbejdsgiver er mulighederne anderledes. I denne rolle har det
offentlige fort en lighedsorienteret lonpolitik i den sidste halvdel af 1970°erne.
De hojeste lpnninger har haft en begranset stigning, mens de lavere lonninger i
noget storre udstrzkning er fulgt med lenudviklingen pa den private del af
arbejdsmarkedet uden dog helt at kunne holde trit. Selv om det offentliges
interene lonpolitik har stor betydning, idet ca. 1/3 af arbejdsstyrken er offentligt
ansatte, sa er konklusionen at lon- eller indkomstpolitik ikke er szrlig effektiv,
som en mere generel lighedsorienteret politik. At organisationerne har kunnet
forhandle sig frem til en solidarisk lenpolitik, har haft langt storre betydning
set over tyve ars perioden fra 1960 og frem. Nar der derfor skal peges pa, hvor-
ledes en statslig fordelingspolitik med sigte pa den primzre fordeling kan ud-
formes, ma der ses pa andre pavirkningsmuligheder.

Dér kommer iszr beskaftigelsen ind i billedet. I den sammenhzng er der tal-
rige muligheder for at sztte ind med politiske initiativer, som kan fa stor for-
delingseffekt. I et arbejdsnotat?) er det blevet vist, at en fuldstzndig udligning i
beskaftigelsen vil medfore en reduktion af uligheden i den samlede indkomst-
fordeling med 40 pct. Initiativerne til en pavirkning af beskzftigelsen ligger
inden for rammerne af erhvervs-, arbejdsmarkeds- og uddannelsespolitikken.
Kun gennem nye lighedsfremmende og samordnede politiske initiativer pa disse
tre omrader kan man nzrme sig til en situation, hvor alle fir mere ensartede
materielle muligheder. Tages de enkelte omrader ud, og satses der for eksem-
pel ensidigt pa skabelse af lighed gennem isolerede indgreb, er det tvivlsomt om
der kan skabes storre lighed. Uddannelsessystemet er et godt eksempel pa dette
dilemma. Pa dette omrade viser 1960’ernes og 1970’ernes erfaringer, at selv en
sterkt foroget indsats ikke fgrer til, at resultatet nis.10) Den intensive satsning
pa en forbedring af uddannelsessystemet og en hgjnelse af det generelle uddan-
nelsesniveau havde som méalsztning at skabe storre lighed. Men da erhvervs- og
arbejdsstillingsstrukturen i langt mindre omfang var genstand for en bevidst,
lighedsorienteret styring i samme periode, blev resultatet, at hovedtrekkene
mellem forskellige jobpositioner stort set blev opretholdt med hensyn til ind-

9) Arbejdsnotat 15: Finn Kenneth Hansen: Primarindkomstfordelingen for erhvervsaktive 1977,
Lavindkomstkommissionens scekretariat 1980,

10) Se arbejdsnotat 4: Anders Mathiesen: Uddannelsespolitikken, uddannelsesfordelingen og ar-
bejdsmarkedet. Lavindkomstkommissionens sekretariat 1979. Og Anders Mathiesens artikel i
dette nummer af tidsskriftet.
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komster og evrige levevilkar. Hvis den primare fordeling af indkomster og leve-
vilkar skal @ndres, fordres der med andre ord en tvargiende, integreret indsats
inden for bade erhvervs-, arbejdsmarkeds- og uddannelsespolitikken.

Alternativet til en siddan indsats over for den primare fordeling er en indsats
over for den sekundere fordeling, fordelingen af forbrugsmulighederne. Det har
veret en eksplicit malsetning for blandt andet skattepolitikken at zndre pa de
okonomiske vilkir, siledes at forbrugsmulighederne skulle blive mere lige for-
delt end de primere, indtjente indkomster. De opgerelser, der er lavet, peger i
retning af, at denne malsetning ikke er blevet realiseret. En vasentlig forkla-
ring er skattesystemets opbygning med mange forskellige og yderst uigennem-
sigtige muligheder for at nedbringe den skattepligtige indkomst. Disse mange
muligheder for at nedbringe indkomsterne har ogsa haft betydning for omfor-
delingen over socialpolitikken sa lenge den skattepligtige indkomst blev an-
vendt som beregningsgrundlag. Socialindkomsten vil — i den udstr&kning den
kan frigeres fra den skattepligtige indkomst — kunne fore til mindre urimelig-
hed i socialpolitikken og en klarere omfordelingseffekt. En helt afgorende be-
tydning har ogsa boligpolitikken i denne sammenhazng. I et af arbejdsnota-
ternell) er vist, at boligpolitikken i perioden fra 1960 til slutningen af 1970’erne
i stedet for at virke efter et progressivt princip, hvor de hojeste indkomster
barer de stgrste byrder, har vist sig at virke degressivt, saledes at de lavere ind-
komster bazrer de storste byrder. Dette skyldes, at det forst og fremmest er de
hgjeste indkomster, der drager fordel af rentefradragsmulighederne, og derigen-
nem nedbringer deres skattebetaling kraftigt.

Omfordelingspolitik er stadig vigtig, men de sidste 15-20 ars forsog pa at
fremme en mere ligelig fordeling af forbrugsmulighederne gennem omfordeling
viser, at den ikke kan nas ad denne vej. Konklusionen pa dette er, at det er
nodvendigt at tage direkte fat pa fordelingen af de primzre indkomster og
satse pa at fa denne fordeling udjzvnet,

Et fordelingspolitisk center pa mellemniveau?

Efter gennemgangen af de tre noglesporgsmil vedrorende fordelingspolitikken,
som alle har varet inddraget i lavindkomstkommissionens sekretariats arbejds-
notater, er det vard at vende tilbage til spergsmilet om et fordelingspolitisk
centers eventuelle udformning, opgaver og placering i eller uden for central-
administrationen.

I betznkning 743 forestiller man sig, at der som et forste skridt i retning af
et sidant center nedsattes et »samordningsorgan pa ekspertniveau« med repre-
sentanter fra socialministeriet, indenrigsministeriet, finansministeriet, ministeriet

11) Arbejdsnotat 10: Jens Bonke og Hans Skifter Andersen: Boligsektorens fordelingsmassige virk-
ninger. Del II: Subsidier og kapitalgevinster. Lavindkomstkommissionens sekretariat 1980,
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for skatter og afgifter og boligministeriet samt Det @konomiske Sekretariat,
Danmarks Statistik og Socialforskningsinstituttet.

Opgaverne for dette organ skulle dels vere at udbygge og bearbejde statistik
og andre relevante data af fordelingspolitisk interesse, og dels lobende at kon-
sekvensvurdere forskellige ministeriers lovforslag, samt at stille forslag om @n-
dringer i lovgivningen eller planlegningen.

En del af disse opgaver er ogsa lavindkomstkommisionens. Den har ladet
fordelingsanalyser gennemfore og skal i sin betznkning stille forslag til @n-
dringer i en rakke statslige politikker. Opgaven har dog varet begranset til kun
at omfatte forskellige grupper pa arbejdsmarkedet. Det har vist sig at vare en
opgave, som i varierende omfang har pakaldt sig opmarksomhed. Storst op-
marksomhed har der varet, nar beskrivelserne og analyserne peger i retning
af politiske handlinger. Hvis handlingsperspektivet er vagt og uforpligtende,
tages der ikke sarligt anstod af, at beskrivelserne og analyserne viser endog
meget voldsomme uligheder. Pavisning af ulighed er ikke langere politisk
aktiverende. Forklaringen herpa er i nogle situationer en politisk accept af ulig-
hed som nedvendig, i andre at w»bortforklare« uligheden med henvisning til
definitions- eller maleproblemer. Det har siledes vist sig vanskeligt at mobilisere
den bredere politiske debat med s& stor kraft, at samfundets uligheder krzves
formindsket. Denne erfaring taler for en t@t sammenkobling mellem et forde-
lingspolitisk center og de besluttende og udovende organer, som skal @ndre pa
de politikker, der er med til at skabe fordelingerne.

Lavindkomstkommissionens erfaringer peger imidlertid ogsa i en anden ret-
ning. En rakke af de beskrivelser og analyser, som er fordelingspolitisk rele-
vante, er samtidigt politisk kontroversielle. Det betyder, at en for tzt styring
af beslutningerne om hvad der skal analyseres, og hvad der ikke skal, lagt i
heznderne pa de samme ministerier og organisationer, som i givet fald skal
a@ndre deres praksis, meget let kan fere til vanskeligheder med at fa taget de
mere kontroversielle emner op. Dette taler for en ret lgs tilknytning til de be-
sluttende og udgvende organer.

Et fordelingspolitisk centers opgave vil fortrinsvis rette sig mod ministeriers
(og maske organisationers) handlinger. Men et sidant center burde ogsd have
mere udadrettet sigte mod den samfundsforskning, der finder sted ved for
eksempel universiteterne., I denne sammenhang burde centret dels indsamle
lebende viden fra igangvarende projekter, dels vaere initiativtager til ny forsk-
ning, som kan vazre med til at afdekke nye sammenhange af betydning for
fordelingspolitikken. Denne opgave fordrer indsigt i forskningsverdenen - og
indflydelse pa forskningen. Lavindkomstkommissionens sekretariat har gjort den
erfaring med et sidant arbejde, at der kreves bade en stor indsats under op-
starten af forskningsprojekter og i forbindelse med den afsluttende bearbejd-
ning og prasentation, hvis det skal sikres, at universitetsforskningen kommer
til at fremtrede pa en made, si relevansen bliver klar for de mere administra-
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tivt og planlegningsorienterede personer fra centraladministrationen og orga-
nisationerne.

Hvis hovedsigtet med et fordelingspolitisk center er at opna bedre viden
om bade den faktiske fordeling af en rzkke goder og om de mekanismer, der
bestemmer godernes fordeling, kan det vare relevant at overveje om interesse-
organisationerne skal inddrages i centrets arbejde eller ej. Det kunne 1 givet
fald dreje sig om organisationer som reprasenterer forskellige grupper, mellem
hvem fordelingen skal ®ndres. Eller det kunne vaere organisationer, som vare-
tager den faktiske fordelingspolitik pa forskellige niveauer. I lavindkomstkom-
missionen har arbejdsmarkedets organisationer fra bade lonmodtager- og ar-
bejdsgiversiden varet involveret. Begrundelsen herfor er den vagt, der har va-
ret lagt pa arbejdsmarkedets funktionsmade i kommissionens arbejde. Udval-
gelsen af ministerielle reprasentanter til kommissionen har — i nogen udstrazk-
ning — varet preget af mere traditionelle omfordelingstanker. F.eks. savnes
industriministeriet ved diskussionerne af en langsigtet erhvervspolitik. Havde
vagten veret lagt mere pa, hvorledes den samlede offentlige planlegning pa
lidt lengere sigt kunne pavirke fordelingen, si kunne det yderligere have veret
relevant at inddrage reprasentanter fra for eksempel Amtsradsforeningen og
Kommunernes Landsforening. De ville iser vare af betydning ved diskussioner
af de regionale fordelingssporgsmal. Betydningen af interesseorganisationernes
viden er isar stor ved analysen af indsamlede data. Men organisationernes
medvirken kan ogsa vare vigtig ved de mere handlingsrettede konklusioner.
Risikoen ved en inddragelse ligger is@r i, at interesseorganisationerne netop er
interesseorganisationer. Som sadan kan de vare imod, at bestemte emner tages
op til analyse eller imod at bestemte konklusioner uddrages af analysen. Af-
vejningen af disse modstridende hensyn kunne pege i retning af, at beslutninger
om ivarksettelse og offentliggorelse af undersogelsesarbejde tages autonomt af
et fordelingspolitisk center, men at beskrivelser og analyser diskuteres med de
involverede parter. Parterne bor is@r ikke have vetoret overfor offentliggorelsen
af materialer til brug for den offentlige debat.

Sammenfattes dette peger erfaringerne i retning af, at der er behov for etab-
leringen af et fordelingspolitisk center i form af et uafhzngigt rad, som dels
fremlegger sine resultater til offentlig debat, dels radgiver regeringen. Endvidere
ma det konkluderes, at arbejdet i et sddant rdd ikke bor styres af de berorte
parter, men at parterne skal inddrages i diskussionerne. Erfaringerne viser ogsa,
at der er behov for at et sidant rad far permanent sekretariatsbistand i et til-
strekkeligt stort omfang. Endelig er det vigtigt, at der tildeles okonomiske
ressourcer, som muliggor iverksattelse af eksterne forsknings- og udrednings-
projekter inden for radets arbejdsfelt, Sidst — men ikke mindst vigtigt — ma det
understreges, at de forslag til @ndrede politikker, som fremsettes af radet, ma
sikres behandling af bdde regeringen og de bergrte ministerier.



