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Med baggrund i de sene 1970%res fortredeligheder har Danmark lykkedes med
at opbygge budgetsystemer, som gjensynligt kan tgjle de krefter, der til enhver
tid presser pa for hejere udgifter. Danmark fremstar derfor i disse 4r som et men-
stereksempel pé en (langt hen ad vejen) universel velferdsstat. Succesen bunder
dog ud over et stramt budgetregime i en aktiv arbejdsmarkedspolitik og en hgj
beskeftigelse, som man ikke kan tage for givet. Samtidig er der vindere og tabere
blandt velfeerdsstatens klienter efter de seneste 25 ars udvikling. De to vindergrup-
per er modrtagerne af sundhedsydelser samt de @ldre. Taberne er bern, familier og
de uddannelsessogende — iser grundskolens elever. De gkonomisk trengte dele
af velferdsstaten som mé se med misundelse mod forsvaret i konkurrencen om
fremtidens offentlige udgifter.

Nogleord: universel velfeerdsstat, styring, budgetlov, skonomisk performance,
velfeerdsstatens vindere og tabere

En universel velferdsstat vil typisk vare forbundet med komparativt set hgje of-
fentlige udgifter. Den ma over skatten finansiere udgifter, som i andre velferds-
modeller betales via arbejdsrelaterede bidrag eller af borgerne selv. Det var da
ogsd i mange ar de skandinaviske lande — iszr Sverige og Danmark — som havde
de hgjeste skatte- og udgiftstryk i den vestlige verden. De ligger fortsat i den
ovre ende, men lande som Frankrig, Belgien, Italien og Tyskland har naermet
sig de skandinaviske lande og i flere tilfzelde overhalet dem.

Denne artikel analyserer udviklingen i de danske offentlige udgifter og deres
forbundethed med velferdsstaten siden artusindskiftet. Hvordan har styrbarhe-
den udviklet sig, hvordan er styrbarheden relateret til den universelle velferds-
stat? Styrer velferdsstaten de offentlige udgifter, eller har politikerne styr pa
velferdsstaten og dens vasen? Hvori bestir de aktuelle udfordringer knyttet
til den offentlige udgiftsstyring i Danmark, og hvordan relaterer de sig til vel-
feerdsstaten? Artiklen fokuserer pa udviklingen efter drtusindskiftet, men traek-
ker ogsd tridene nogle artier tilbage.

Artiklen viser, at velferdsstaten er styrbar i den forstand, at politikerne har
tilpasset budgetsystemerne til at hdndtere det pres pé velferdsudgifterne, der
folger af en storre velferdssektor. Det har taget artier at nd dertil, men i mod-
setning til mange andre europaiske lande har Danmark ingen problemer med
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offentlige underskud og geld, og det ser heller ikke ud til at blive tilfeldet i
overskuelig fremtid. Til gengzld er der dele af velferdsomraderne, der er gko-
nomisk klemt, mens andre mé betragtes som vindere af de seneste 25 ars kamp
om knappe ressourcer. Vinderne er sundhedsomradet og de @ldre, mens taberne
er born, familier og de uddannelsessogende. Det er udgiftsomrdder med mange
interessenter, og derfor risikerer den klemte gkonomi at reducere borgernes op-
bakning til velferdsstaten. Hvorfor betale hgje skatter, hvis man oplever, at
ydelserne er af darlig kvalitet?

Den universelle velferdsstat og de offentlige udgifter

I universelle velferdsstater vil der altid vare et opadgiende pres pa de offentlige
udgifter. Det er en konsekvens af flere forhold. Som det vigtigste er finansierin-
gen af efterspurgte goder og ydelser adskilt fra forbruget. Det giver en tendens
til, at brugerne vil eftersporge flere ydelser, end hvis de selv skulle finansiere
deres forbrug (Kristensen, 1987). Det argument bliver sterkere, jo flere der er
afhengige af at skulle leve af indtagter fra velfeerdsstaten. Ud over de offentligt
ansatte er det i Danmark modtagere af pensioner, dagpenge og SU. Nogen har
i den forbindelse talt om en velferdskoalition, som i Danmark udger samlet ca.
tre millioner — knap en million offentligt ansatte og to millioner modtagere af
overforsler. Det svarer til to ud af hver tre velgere (Cepos, 2024). Mens forestil-
lingen om en sadan velfardskoalition nok bygger pa overdreven tro pi koalitio-
nens sammenheangskraft, er det korreke, at store velgergrupper kan lade deres
stemmer til valget pavirke af politikernes beslutninger om offentligt finansie-
rede ydelser. Dertil kommer, at de offentlige producenter har et onske om at
oge produktionen, fordi det giver mere magt og prestige (Niskanen, 1971), eller
de kan producere med hgjere enhedsomkostninger end ngdvendigt, fordi lavere
produktivitet giver bedre arbejdsforhold (Migué og Bélanger, 1974). Disse to
forhold kan have serlig betydning for de skandinaviske velferdsstater, fordi de
iser skiller sig ud ved et hojt offentligt konsum, serligt i relation til pasning af
forskolebern og til @ldreservice.

Det opadrettede pres pa de offentlige udgifter kan imedegas pa forskellig vis:
konstitutionelle eller blot legale regler for storrelsen af forbrug, taxametersty-
ring, rammestyring, udgiftslofter, solnedgangsklausuler knyttet til bevillinger
mv. Felles for disse institutionelle forseg pa udgiftsstyring er, at de kan omgis,
at de slides op med tiden, eller at de producerer uonskede sideeffekter (Christen-
sen, 1990; Christiansen, 1990; Meyers, 1994). I den sidste ende er det derfor
politikernes evne til — understottet af budgettets institutionelle udformning —
at prioritere udgifterne og imedekomme eller afvise udgiftsekspansive ensker,
som er afggrende for velferdsstatens (finansielle) fremtid.
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Hvordan opgeres velferdsstatens udgifter?

For vi kaster os ud i en analyse af de offentlige (vedferdsstats)udgifter i pe-
rioden efter drhundredskiftet, er der et par overvejelser at gore: Hvad er sam-
menhzngen mellem bevillinger og kvalitet? Hvordan skal offentlige udgifters
udvikling over tid beregnes, i faste priser eller som andel af BNP? Endelig spiller
den sakaldte Baumol-effekt en rolle, iser nir man betragter udviklingen over
en lengere arrekke.

Bevillinger og @ndringer heri spiller en betydelig rolle i debatten om vel-
ferdsstatens forskellige serviceinstitutioner. @Dgede bevillinger ses ofte som
udtryk for storre kvalitet og vice versa. Helt sd enkelt er det imidlertid ikke,
for ssmmenhzngen mellem bevillinger og kvalitet — uanset hvordan kvalitet
defineres — er athengig af mange forskellige faktorer og varierer mellem for-
skellige serviceomrader (Bogetoft og Christensen, 2014). Og i nogle tilfzlde er
sammenhangen mellem bevillingsstorrelse og kvalitet beskeden eller helt fra-
verende (Andersen, 2024). P4 makroniveau kan man kun konstatere, om et
serviceomride over tid fir flere, ferre eller uendrede bevillinger i forhold til
antallet af brugere/modtagere, og hvordan det pageldende omrade prioriteres
i forhold til den samlede pkonomi. Det er og forbliver en politisk prioritering.

Nar man skal beskeftige sig med udgiftsdata over en periode, er der flere ma-
der, man kan opgere udviklingen pa. Den ene er i faste priser. Dermed opnar
man en vurdering af, om udgifterne stiger eller falder eller blot stir stille, nar
man tager hensyn til inflationen. Det er afggrende for, om man kan opretholde
ydelsen pé et givet niveau. Imidlertid udvikler samfundets gkonomi sig hele
tiden, typisk med vakst og demografi, og andre forhold ®ndrer efterspergslen
efter velfeerdsstatens goder. Et uendret realt forbrug til en storrelsesmassigt
uzndret gruppe i en gkonomi, der vokser, er udtryk for en lavere prioritering
af den pagazldende udgift, fordi den udger en stadig lavere andel af den sam-
lede nationale indkomst. Da begge mal — faste priser og andelen af BNP — er
relevante ved vurderingen af udviklingen i de offentlige udgifter, anvendes de
begge gennemgaende i denne artikel.

Antallet af brugere og overferselsmodtagere er naturligvis afgerende for at
kunne sige noget om, hvorledes velferdsstatens ydelser opleves af borgerne. Det
forsoges derfor i de fleste tilfzlde at lave et estimat over de demografiske trek
og andre trek pa de forskellige ydelser for at fa et billede af, om den enkelte
ydelse bliver dyrere eller billigere. I nogle tilfzelde suppleres med oplysninger fra
de kommunale negletal.

Baumol (1967) beskriver den sidkaldte Baumol’s disease, der opstir i et sam-
fund, hvor der er to sektorer, som pa grund af forskelle i teknologiske mulig-
heder udvikler sig forskelligt mht. produktivitet. Den lpnstigning, som pro-
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duktivitetsudviklingen i den hejproduktive sektor giver anledning til, smitter
imidlertid af pa den lavproduktive sektor, si de fir samme eller nogenlunde
samme lgnudvikling. Det betyder nedvendigvis, at enhedsomkostningerne i
den mindst produktive sektor stiger mere end enhedsomkostningerne i den
hejproduktive sektor. Hvis man vil opretholde to lige store sektorer, md man
derfor til stadighed flytte ressourcer fra den hejproduktive til den lavproduktive
sektor. Sd langt i argumentationen behever vi ikke at skelne mellem offentlig og
privat. Modellen er fuldt gyldig for to forskellige markedsudsatte sektorer, fx en
markedsdrevet industrisektor og en markedsdrevet servicesektor.

Offentlig versus privat er imidlertid relevant her, fordi de to sektorer i den
virkelige verden er skruet forskelligt sammen, hvad angar produktionstekno-
logi. En storre del af den private sektor er udstyret med muligheder for produk-
tivitetsgevinster end den offentlige sektor. Det betyder ikke, at der ikke er dele
af den offentlige sektor, hvor sterk produktivitetsudvikling er mulig, eller vice
versa at der ikke findes dele af den private sektor med lav produktivitetsudvik-
ling (Bailey, Anttiroiko og Valkama, 2016). Sundhedsvasenet byder pd eksem-
pler pd hastig produktivitetsudvikling, hvor diagnosticering og behandling pa
en rekke omrader har udviklet sig teknologisk sterkt, saledes at flere diagnoser
kan stilles, og behandlinger gennemfores inden for samme gkonomiske ramme.
En sadan sterk produktivitetsudvikling er neppe mulig inden for omrider som
dagtilbud og grundskoleundervisning.

I det omfang Baumol-effekten realiseres, indebarer det, at en sektor, hvis
produktivitetsudvikling ligger under lonudviklingen, fir stigende enhedsom-
kostninger. Uzndrede bevillinger vil derfor — athangigt af prisreguleringen — i
mange tilfelde opleves som nedskeringer, fordi der kan produceres ferre en-
heder med faste bevillinger. Etwil (1996) viser, at Baumol-effekten er relevant
ogsd i en dansk sammenhzang. En praktisk konklusion i den sammenhzng er
derfor, at det er helt afggrende for ogsd den offentlige servicesektor at realisere
de produktivitetsogende muligheder, der trods alt er — ogsa inden for fx under-
visning og ldrepleje.

Rutchebanetur 1960-2000

Det er svert at forstd udviklingen i de danske offentlige udgifter efter 2000
uden at kende nogle af de centrale udviklingstraek i de sidste drtier af 1900-tal-
let. I 1960 14 de danske offentlige udgifter i den lave ende, nir man sammen-
ligner med andre lande, vi plejer at sammenligne os med. Med et samlet of-
fentligt udgiftstryk pd 24,8 pct. 14 vi peent under Sverige (31,0), Norge (29,9),
Holland (33,7), Belgien (30,3) og Tyskland (32,4). Ja, vi 12 endda under USA
(27,0). Men sa tog det ogsé fat. Pa de 20 ar der gik fra 1960 til 1980, mere end
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fordobledes det offentlige udgiftstryk, hvilket i betragtning af det ogsa sterkt
voksende BNP var noget af en prastation. I 1980 var udgiftstrykket 56,9 pct.,
og nu la vi pé linje med Holland, kun overgiet af Sverige (61,9 pct.) (Ander-
sen og Christiansen, 1991). Samtidig lykkedes det Danmark at tilegne sig de
fleste af leerebegernes skonomiske sygdomme: lav vakst, hoj arbejdsleshed, hgj
inflation, fa investeringer, underskud pi betalingsbalancen og store offentlige
underskud. I 1979 faldt de beremte ord fra den afgiende finansminister, Knud
Heinesen, i TV: "Nogle fremstiller det, som om vi kerer pa kanten af afgrun-
den. Det gor vi ikke, men vi har kurs imod den, og vi kan se den. Vi kan se den
tydeligt” (Olesen, 2017: 414).

Da den borgerlige firkloverregering bestiaende af de Konservative, Venstre,
Centrum-Demokraterne og Kristeligt Folkeparti tradte til i 1982, var gkonomien
regeringens hovedfokus. Fra og med 1984 implementeredes dels et nyt statsligt
budgetsystem, dels et skrapt budgetregimente, hvorefter de samlede statslige
udgifter — nar bortses fra de konjunkturafhaengige dele heraf — skulle fastholdes
pa uzndret niveau. Det viste sig med tiden at blive svarere og sverere. Rege-
ringen indferte derfor forskellige mekanismer — de flest i kategorien fup og snyd
—som skulle fa det til at se ud, som om malsztningen var overholdt. Det gelder
fx konteringen af nye udgifter som begrnefamilieydelsen som negative indteg-
ter og en udbredt brug af sikaldte negative budgetreguleringskonti, som lover
fremtidige, men ikke altid realiserede besparelser (Christiansen, 1999). Ikke
desto mindre lykkedes det faktisk de varierende konservativt ledede regeringer
at fastholde omtrent nulvekst i det offentlige konsum. Til gengald kneb det
med overforselsudgifterne — ogsd ud over de konjunkturathengige. 1980%rnes
offentlige udgiftsudvikling var ikke drevet af velferdsstatens serviceudgifter,
tvertimod. Derimod var nogle af velfardsstatens overforselsudgifter — fx den
nyindferte indtegtsuathengige bernefamilieydelse — udgiftsdrivende (Christi-
ansen, 1990).

I vidt omfang skete der under de socialdemokratisk ledede regeringer i
1990’erne en konsolidering af 1980%ernes udgiftsstyring. Men hvor det — stik
imod Kristensens (1987) prediktion — var lykkedes at holde udgifterne til
konsum i ave i 1980%rne, mens overforselsudgifterne steg, var det omvendt i
1990%erne (Andersen, 2002). Udgifterne til offentligt servicekonsum steg ca.
20 pct. i faste priser, mens overforslerne blev holdt lave, delvist pga. bedre kon-
junkturer, delvist som en konsekvens af en ny aktiv arbejdsmarkedspolitik. Fo-
kus pa de offentlige udgifter og forbedrede konjunkturer var medvirkende til
at nedbringe det samlede offentlige udgiftstryk fra 56,9 pct. i 1980 til omkring
50 pct. i 2000. Jorgen Goul Andersen (2002) konkluderede om 1990’ernes of-
fentlige udgiftsstyring, at det ikke er velferdsstaten, der udfordrer de offentlige
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udgifter, og at nogle af de tidligere udfordringer — demografi, forsergerbyrde og
sundhedsvaesen — synes moderate. Udfordringerne for den offentlige udgiftssty-
ring omkring artusindskiftet var politiske beslutninger om nye eller udvidelse
af eksisterende ordninger (SU, barselsorlov mv.). Velferdsstaten var ikke den
storste trussel mod de offentlige udgifter.

I 2012 konkluderede han om samme sporgsmal, at velferdsudgifterne kom-
mer under pres, fordi den gkonomiske vakst i kelvandet pi den gkonomiske
krise, der startede i 2008 og endnu ikke var overkommet i 2012, var si lav
(Andersen, 2012).

Velfardsstaten og de offentlige udgifter efter ar 2000

I det folgende ser artiklen nazrmere pad udviklingen i det samlede offentlige
konsum og overforsler til borgerne i drene efter &r 2000. Dernzst analyserer vi
udgiftsudviklingen for tre udgiftstunge velfeerdsudgifter — social sikring, ud-
dannelse og sundhed. I de efterfolgende to afsnit dbner vi udgifterne til social
sikring og uddannelse for at se n@rmere pa udviklingen i disse udgifters enkelte
komponenter. For hvert udgiftsomrade underspger vi en eller flere indikato-
rer pd, om der er et stigende, faldende eller uzndret trek pd de pagzldende
udgifter, fx elevtallet i grundskolen, ligesom vi i nogle tilfelde supplerer med
kommunale negletal. Det sidste analyseafsnit underseger de politiske og in-
stitutionelle forhold, som har befordret udviklingen i velfeerdsstatens udgifter.

Offentligt konsum og overforsler til husholdningerne

Det offentlige konsum er produktionen og forbruget af varer og tjenesteydelser
i den offentlige sektor. Det er den reale aktivitet i den offentlige sektor. Lannen
til offentligt ansatte udger langt den storste enkeltpost heraf. I lobende priser
er det offentlige konsum steget fra 345 mia. kr. i 2000 til 686 mia. kr. i 2023
med en jevn vakst. I faste priser har stigningen varet 30 pct., jf. figur 1. Da
det danske BNP i perioden er vokset med 39 pct. i faste priser, udger det of-
fentlige konsum en lidt mindre del af den samlede gkonomi (1,4 pct. lavere) i
2023 sammenlignet med 2000, jf. figur 2. Det kan synes lidt, men det svarer i
kroner til knap 40 mia.

Overforsler til husholdningerne, fx kontanthjelp, dagpenge, pensioner, SU,
udgjorde i 2023 405 mia. kr. mod 219 mia. kr. i 2000. Opgjort i faste priser
er det udtryk for et markant fald — iser i de allersidste par ér, jf. figur 1. Dette
fald illustrerer, hvor sterk effekten af oget beskftigelse og produktion er pa
udgifterne til overforsler. Faldet i udgifterne til overforsler er mere end overgéet
af stigningen i udgifterne til offentligt konsum.
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Figur 1: Offentligt konsum og overforsler til husholdningerne 2000-2023. Faste
priser. Index 100 = 2000
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Note: Overforsler deflateret vha. forbrugerprisindekset. For konsumet er anvendt Danmarks
Statistiks faste priser i kezedede data for offentlige forbrugsudgifter.

Figur 2: Offentligt konsum og overforsler til husholdningerne 2000-2023. Andel af
BNP
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Note: Som figur 1.

De samlede offentlige udgifter, som foruden konsum og overforsler til borgerne
indeholder subsidier til erhvervene, bidrag til EU, renter mv., har i perioden
udgjort en varierende del af BNP, blandt andet pa grund af udsving i konjunk-
turerne og coronapandemiens ekstraordinere engangsudgifter. Det samlede
udgiftstryk har bevaget sig omkring 50 pct. af BNP — med et pent fald de
seneste ar pga. den hoje beskaftigelse.
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Velfaerdsudgifterne samlet

Normalt betragtes sikring af borgernes indtegter i tilfelde af sygdom, ulykke,
arbejdslashed og alderdom som velferdsstatens kerneydelser. Det er pa basis af
disse udgiftstyper, Esping-Andersen (1990) udleder sine tre idealmodeller for
velferdsstater. I en skandinavisk ssmmenhang opfattes velferdsstaten bredere,
nemlig til ogsa at omfatte skattefinansieret sundhed, uddannelse og social om-
sorg (Andersen og Christiansen, 1991). Iser bliver retten til fri sygdomsbehand-
ling og uddannelse fremhavet som et af den danske velferdsstats kernepunketer,
selv om der inden for hver af disse sektorer findes hel eller delvis brugerbetaling,
fx for tandpleje, medicin og efteruddannelse. Hvad angar sociale serviceydelser
som dagtilbud og pleje til @ldre, synes det bredt accepteret, at en stor del af ogsa
kerneydelserne er delvist brugerfinansieret — om end overvejende skattebetalt.

Figur 3 inkluderer udgifterne til social sikring (som indeholder udgifterne til
en rekke sociale serviceydelser), uddannelse og sundhed. Udviklingen af de tre
udgiftstyper varierer betydeligt. Iseer har der varet en markant vakst i sund-
hedsudgifterne, hvis vakst for alvor legger afstand til udgifterne til social sik-
ring og uddannelse fra midten af 00%rne. I faste priser er sundhedsudgifterne
saledes 50 pct. hgjere i 2023 sammenlignet med 2000. Det svarer til en stigning
i andelen af BNP pa 1,42 pct., ca. 40 mia. kr. mere end med en konstant andel
af BNP. Det markante hop i 2021 er en konsekvens af engangsudgifterne til
bekempelse af coronapandemien.

Det er svert at vurdere, om der har varet en tilsvarende udvikling i sund-
hedsydelserne, fordi behandlingsmuligheder i sundhedsvasenet ndrer sig gan-
ske hastigt. Under alle omstendigheder har der veret en markant udvikling i
antallet af behandlinger inden for store sygdomsomrader (Sundhedsstruktur-
kommissionen, 2024a). Man kan bemarke sig, at stigningen i sundhedsudgif-
terne er nogenlunde tidsmeassigt sammenfaldende med de store organisatoriske
@ndringer som folge af dannelsen af regionerne i 2007. Det var ogsa arene for
en af de storre reformer i behandlingskapacitet i form af behandlingsgaranti og
kreftpakker. Under alle omstendigheder er det tydeligt, at den steerke politiske
interesse i sundhedsvasenet har sat sig markante spor i udviklingen i udgifterne.

Udgifterne til social sikring (uden arbejdsleshedsunderstottelse) har ogsa ud-
viklet sig pent med en real stigning pa 30 pct. Det er ikke muligt pracist at
opgere udviklingen i antallet af fuldtidsforsergede i perioden 2000-2023 pga.
databrud, men i perioden 2007-2023' steg antallet af offentligt fuldtidsforser-
gede (dvs. uden SU-modtagere) med 11,4 pct. til 1.821.055 modtagere, mens
udgifterne steg 18,1 pct. Social sikring dekker over en ret forskelligartet gruppe
af modtagere, hvorfor vi vier et selvsteendigt afsnit til dekomponering af de so-
ciale sikringsydelser nedenfor.
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Figur 3: Velferdsudgifter i faste priser. 2000 = 100
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Note: Udgifterne til social sikring er deflateret vha. forbrugerprisindekset. For udgifterne til
uddannelse og sundhed er anvendt Danmarks Statistiks faste priser i kedede data for offent-
lige forbrugsudgifter. Udgifter til social sikring er uden arbejdslashedsdagpenge.

Figur 4: Velferdsudgifternes andel af BNP 2000-2023
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Note: Som figur 3.

Forst dog en kommentar til de samlede udgifter til uddannelse, som har haft et
specielt forlgb: Der var en pan vakst fra 2006 til 2015. Det var i noget omfang
en effekt af den sikaldte globaliseringsaftale, hvorefter der skulle investeres
betydeligt i uddannelse og forskning (Uddannelses- og Forskningsministeriet,
2006). Herefter er der imidlertid et ganske peznt fald pa 15 pct. af de samlede
offentlige udgifter til grundskole, ungdomsuddannelser og videregiende ud-
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dannelser. Da udviklingen i antallet af studerende og elever er meget forskelligt,
inddrages de forst i et selvsteendigt afsnit lengere nede.

Ser vi pa velfaerdssektorernes andel af BNP, jf. figur 4, kan man forst bemzer-
ke, at social sikring er en tung velfeerdspost med en andel af BNP tet pa 20 pct.
Tallene i figur 4 er endda uden arbejdsleshedsdagpenge for at gore udviklingen
mindre konjunkturathengig. Tilsammen er de tre udgiftsposter steget 1 pct. af
BNP i kraft af, at sundhedsomridets veekst pa knap 1,5 pct. mere end opvejer
reduktionen af uddannelsernes og den sociale sikrings andel af BNP.

Udgifterne til social sikring

Figur 5 og 6 viser, hvordan udgifterne til social sikring — denne kerne af vel-
feerdsstaten — ser ud, nar man splitter dem op pé forskellige modtagergrupper.
Her er altsd ogsa udgifterne til arbejdsloshedsunderstottelse med. Sidstnzvnte
folger naturligvis konjunkturerne. Der er et markant fald i drene 2004-2008,
hvorefter finanskrisen, der slir over i en egentlig skonomisk krise, forarsager en
kraftig stigning i udgifterne fra 2009. Fra 2011-12 og frem til 2023 er der et be-
markelsesverdigt stort fald — mere end en halvering — i de reale udgifter til ar-
bejdsloshedsunderstottelse. Det er en konsekvens af begyndende gode konjunk-
turer og en stadig mere aktiv arbejdsmarkedspolitik gennem stramninger af
betingelserne for arbejdslgshedsunderstottelse og gennem reformer af forskellige
ordninger for fragang fra arbejdsmarkedet. I 2010 (hvor nettoarbejdslgsheden?
i forste kvartal var 116.000) beslutter regeringen at halvere dagpengeperioden
med det formal at gge incitamenterne til hurtig aktiv arbejdssegning. Reformen
havde en positiv men ret beskeden effekt pa beskaftigelsen (Jonassen, 2014). En
mere langvarig effekt har der formentlig veret af den tilbagetrekningsreform,
herunder at efterlonsordningen blev mindre attraktiv, der blev vedtaget i 2011.
Et stort antal udenlandske arbejdstagere har ogsa medvirket dels til hoj beskaf-
tigelse, dels til at begrense det inflationare pres pa lonningerne. Nettoarbejds-
losheden var i fjerde kvartal 2023 68.000. Gode konjunkturer parret med en
mere aktiv beskaftigelsespolitik setter sine spor.

Udgifter til marginaliserede’® synes ogsd negativt korreleret med gode kon-
junkturer. I hvert fald er der et fald frem mod 2008 og igen et fald fra 2016
og frem. Kontanthjelpsloft og kravet om mindst 225 timers arbejde inden for
det seneste ar kan have oget incitamenterne til at komme i beskaftigelse, lige-
som reducerede satser i sig selv pavirker udviklingen i de offentlige udgifter.
Udgifterne til den almindelige arbejdsloshedsunderstottelse administreret af
a-kasserne er i 2023 af samme storrelsesorden som udgifterne til marginalise-

rede grupper.
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Figur 5: Udgifter til social sikring 2000-2023. Faste priser. 2000 = 100
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Note: Da alle udgiftstyper indeholder store overfarsler til borgerne foruden elementer af of-
fentlig service, er alle udgifterne deflateret med forbrugerprisindekset.

Figur 6: Udgifter til social sikring som andel af BNP 2000-2023
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Note: Som figur 5.

Den hastigst voksende udgift til social sikring, der samtidig udger den storste
andel af BND, er udgifter til alderdom, som i faste priser i 2023 er 60 pct. storre
end i 2000. De inkluderer offentlige alderspensioner og pensionsordninger for
offentligt ansatte, udgifter til plejehjem, hjemmehjelp mv. En stor del af ud-
giftsstigningen er drevet af antallet af folkepensionister, som i perioden er steget
fra 708.000 til 1.062.000, en stigning pa ret pracist 50 pct. I samme periode
er udbetalingerne fra private pensioner steget fra 13,8 til 25,8 mia. kr. arligt i
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faste priser ( ), sd nogle grupper af pensio-
nister har fiet vasentligt bedre vilkar. Siden 2003 er der udbetalt en sakaldt
@ldrecheck til darligt stillede pensionister; den koster i 2023 lidt mere end 5
mia. kr. Forslaget om at halvere dagpengeperioden, stillet af Dansk Folkepartis
Christian Thulesen Dahl i 2010, var direkte motiveret af ensket om at undga
et allerede formuleret forslag om besparelser ved at fastfryse overforselsindkom-
sterne, inklusive pensionerne (Frandsen, 2015).

Stigningen i antallet af pensionister er en vigtig driver af velferdsstatens ud-
gifter, og presset bliver endnu storre med stigende levealder, lidt athengigt af
hvordan pensionsalderen reguleres fremover. Fra statskassens synspunkt er der
lidt optimisme at hente i de private pensioner, som efterhinden vil omfatte
langt de fleste pensionister. Til gengeld vil presset pa sundhedssektoren stige
som folge af flere zldre og forbedrede behandlingsmuligheder (Sundhedsstruk-
turkommissionen, 2024b: 81ft.).

Udgifterne til sygdom og invaliditet inkluderer blandt andet sygedagpenge,
fortidspension og ydelser til funktionshemmede og ma saledes ikke forveksles
med udgifterne til sundhed. Udgifterne til sygdom og invaliditet er steget med
31 pct. i faste priser i arene 2000-2023 og udger nasten samme andel (4,78
hhv. 4,68 pct.) af BNP i de to ar. Det er nu den naststorste udgiftspost til social
sikring. Som en indikator for gruppen af syge og invalide kan vi se pa antallet
af fuldtidsforsergede uden modtagerne af SU i aldersgruppen 16-59 ar. Denne
gruppe steg i perioden 2007-2023* fra 545.000 til 561.000, hvilket svarer til en
vekst pa 3,1 pct. I 2010 var der 643.000 i samme gruppe, sa det er lykkedes
at vende udviklingen herefter. Blandt de 16-24-érige steg antallet af offentligt
fuldtidsforsergede fra 34.000 i 2007 til 56.000 i 2012. Det er nu nedbragt til
37.000. Igen har de forbedrede konjunkturer gjort sit, men en aktiv arbejdsmar-
kedspolitik med fokus pa sivel de svagere grupper, de sygdomsramte og pé i det
hele taget at fa arbejdslese hurtigt i arbejde igen spiller ogsé en rolle.

Udgifter til familier og born omfatter blandt andet kontante tilskud til bor-
nefamilier, udgifter til dagtilbud til forskoleborn og udgifter til bernehjem,
plejefamilier og ferie- og fritidscentre. Disse udgifter er steget med beskedne 6
pct. i perioden. Det indebzrer et ganske stort fald i udgifterne til familier og
bern fra 5,05 pct. af BNP til 4,03 pct. I 2000 var der 1,14 mio. bern under 18
ar i Danmark. Det var steget med knap 2 pct. til 1,16 mio. i 2023. Toppen i pe-
rioden var 2007, hvor der var 1,22 mio. bern under 18 4r i Danmark. De storste
udgifter vedrorer dagtilbud til forskolebern, hvor kommunerne deekker mindst
75 pct. af udgifterne, mens forzldrebetaling dekker det resterende. Dernzst
kommer udgifterne til barne- og ungeydelse (ydes til alle born under 18°) samt
familieydelse (til familier i serlige situationer), som i alt udger lidt over 18 mia.
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kr. drligt. Udgifterne til dagtilbud pr. 0-13-arige faldt i faste priser med 4,4 pct
i arene 2007-2024 ( ).

Hvis vi ser samlet pa det kerneomréade af velferdsstaten, som dakker over
social sikring, altsd arbejdsleshed, marginaliserede, syge og invalide, @ldre samt
familier med bern, tegner der sig et billede, hvor udviklingen det seneste na-
sten kvarte arhundrede iser har favoriseret de @ldre. De er ganske vist blevet
flere, men udgifterne er steget hurtigere end antallet af pensionister, selvom
de private pensionsopsparinger for alvor begynder at fylde pd pensionisternes
bankkonti. Nar udgifterne til social sikring ikke stikker helt af — de stiger sam-
menlagt 13 pct. i den betragtede periode i faste priser — er det, fordi udgifterne
til arbejdsleshedsunderstottelse og marginaliserede grupper falder ganske mar-
kant i takt med bedre konjunkturer og en arbejdsmarkedspolitik, der presser pa
for at fa arbejdslese og marginaliserede i arbejde. Udgifterne til sygdom (men
ikke sundhedsudgifterne) forbliver pa et nogenlunde uzndret niveau gennem
perioden, mens udgifterne til familier og bern falder relativt markant.

Udgifterne til uddannelse
De samlede udgifter til uddannelsernes tre hovedsektorer — grundskolen, ung-
domsuddannelserne og de videregiende uddannelser — udvikler sig ikke meget i
den betragtede periode. Deres andel af BNP falder fra 5,58 pct. til 5,24 pct., jf.
figur 8. I faste priser stiger uddannelsesudgifterne 15 pct. i perioden. Udgifterne
udvikler sig imidlertid ganske forskelligt for de tre dele af uddannelsessystemet.
Udgifterne til grundskolen stiger med 11 pct. de tre forste ar, jf. figur 7, men
ligger herefter nogenlunde jevnt, si hele perioden frem til 2023 ender med en
samlet stigning pa 11 pct. Det indebarer et fald i grundskolens andel af BNP
fra 5,58 pct. til 5,24 pct. Der er i startdret og slutaret stort set det samme antal
elever i grundskolen — 680.000 — mens der i nogle af de mellemliggende ar
har veret lidt flere elever. Folkeskolen har altsd ikke fiet del i den voksende
offentlige okonomi. Tvartimod er de kommunale udgifter til folkeskolen pr.
6-16-arig faldet med 4,6 pct. i faste priser i perioden 2007-2024, dog med en
del variationer mellem kommunerne ( ). Da Baumol-
effekten ma formodes at gore sig geldende i grundskolen — det er svart at se,
hvordan man her kan opné en vesentligt storre arbejdsproduktivitet — synes
grundskolen gkonomisk klemt i perioden efter drtusindskiftet.
Ungdomsuddannelsernes gkonomi har haft et helt anderledes forlgb — i vidt
omfang fordi det er en mere heterogen sektor end grundskolen. Udgifterne til
ungdomsuddannelserne voksede med mere end 50 pct. frem til 2014, hvoref-
ter de faldt temmelig meget frem til 2023. I slutningen af perioden er udgif-
terne i faste priser kun 7 pct. hejere end i ar 2000. De gymnasiale uddannelser
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Figur 7: Udgifter til uddannelse 2000-2023. Faste priser. 100 = 2000
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Figur 8: Udgifter til uddannelse 2000-2023. Andel af BNP
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og de erhvervsfaglige ungdomsuddannelser udviklede sig modsat hinanden. I
2000 var der lidt under 100.000 elever pa de gymnasiale uddannelser, i 2023
var der 141.000 elever, og i 2016-2017 var antallet af elever lige oppe at rore
150.000. Omvendt havde de erhvervsfaglige ungdomsuddannelser i 2000 en
bestand pd 122.000, som var faldet til 111.000 elever i 2023. 12011 toppede de
med 134.000 elever. Det samlede antal elever pd ungdomsuddannelserne steg
saledes fra ca. 224.000 til 252.000 elever i perioden. Alligevel faldt ungdoms-
uddannelsernes udgifter fra 1,46 pct. af BNP til 1,42 pct. Det skyldes i noget
omfang, at det gennemsnitlige taxameter er hgjere for de erhvervsfaglige ud-
dannelser end taxameteret for de gymnasiale uddannelser. En del af historien er
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imidlertid ogsa, at ungdomsuddannelserne ligesom grundskoleuddannelserne
har varet under et skonomisk pres. Ogsa for denne sektor kan Baumol-effekten
oge presset, selv om det miske er nemmere at pge produktiviteten pd ungdoms-
uddannelserne end i grundskolen.

Det kan vare nemmere at oge produktiviteten pa de videregiende uddan-
nelser, hvor man kan ege holdsterrelserne eller konvertere seminarundervisning
og holdundervisning pid sma hold til forelesninger péd store hold. Det bliver
kvaliteten ikke nedvendigvis bedre af, men det er en made at hindtere gko-
nomisk pres pa. Udgifterne til de videregiende uddannelser har udviklet sig i
nogenlunde samme takt som udgifterne til ungdomsuddannelserne. De forste
dr i 2000’erne startede dog med en reduktion pa 10 pct. Med globaliseringsaf-
talen som blev indgdet i 2006 (Uddannelses- og Forskningsministeriet, 2006),
kom der et markant loft til de videregiende uddannelser og til forskningen.
Statsministeren havde pa en rejse til Kina set, hvor meget kineserne investerede
i forskning og uddannelse. Skulle Vesten — og Danmark — kunne folge med,
skulle der investeres for alvor i forskning og uddannelse.

Det blev der si. Pa blot 10 ar fra lavpunktet i 2006 og til toppen i 2016 steg
udgifterne til de videregiende uddannelser med mere end 70 pct. i faste priser.
Og de stigende bevillinger kom iser universiteterne til gode, fordi de leverer
langt den storste del af den offentligt finansierede forskning. Efter den hastige
optur kom der til gengzld en nedtur, som indebar, at de samlede udgifter fra
2000 til 2023 til sammen kun voksede med 37 pct. Det er i procenter kun lidt
mere end vaksten i det samlede offentlige konsum.

Ser vi pa udviklingen i antallet af studerende pa de videregiende uddan-
nelser, tegner der sig et billede af en ekspanderende sektor. De bedste fuldt
sammenlignelige tal daekker drene 2005-2023. Det samlede antal studerende
pa de videregiende uddannelser stiger i denne periode fra 192.000 til 249.000
med en top pi 267.000 i 2015. Det svarer til en stigning pa 30 pct., altsa lidt
mindre end den samlede realvakst til sektoren. Den storste vakst i studenter-
tallet har vare de korte videregdende uddannelser (48 pct.), dernast kommer
de mellemlange videregiende uddannelser (35 pct.) og den mindste vakst pa
universiteterne (14 pct.).

Udgifterne til den samlede uddannelsessektor udger en lidt mindre andel
(5,58 - 5,24 = 0,34 pct.) af BNP i 2023 end i 2000. I belob svarer det til knap
10 mia. kr. I den samme periode har der veret et nogenlunde uandret antal
grundskoleelever, en stigning pa lidt mere end 25.000 elever pd ungdomsud-
dannelserne og en stigning i antallet af studerende pa de videregiende uddan-
nelser pd mere end 50.000. Alt i alt er det altsd en sektor, der ikke har fiet del i
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samfundets skonomiske vaekst i det forste kvarte drhundrede efter rtusindskif-
tet. Isar er folkeskolen og ungdomsuddannelserne blevet klemt.

Kan velferdsstaten styres?

Ole P. Kristensen udgav i 1987 bogen Vieksten i den offentlige sektor. Institutioner og
politik. Sagt lidt firkantet var bogens budskab, at sterke kreefter i form af offentligt
ansatte — ofte i alliance med velferdsstatens klienter — pa grund af afkoblingen af
forbrug og betaling for offentlige ydelser, herunder velfeerdsydelser, presser de of-
fentlige udgifter langt op over, hvad der er samfundsmzssigt fornuftigt sammenlig-
net med en model, hvor ydelserne er brugerfinansierede. Velfardsstaten er ustyrlig.
Bogen var tidsmassigt velplaceret — tabellernes tidsserier stopper i 1982 — fordi de
offentlige udgifter vitterligt forekom ustyrlige. Som navnt lykkedes det Danmark
at opsamle nasten alle de gkonomiske ulykker, som lerebegerne kender. Inklusive
massive offentlige underskud (Andersen og Christiansen, 1991). Fa ville have gattet
pd, at Danmark 40 ar senere ville optreede som en gkonomisk duks. Men samfund
er skabt af mennesker. Mennesker kan derfor ogsd omggre det menneskegjorte.

Siden 1980°ernes begyndelse har de danske offentlige budgetinstitutioner
@ndret sig ganske markant. Budgetreformen fra 1984 @ndrede de gamle arts-
budgetter til rammebudgetter med dels meget storre fleksibilitet, dels forseg pa
at sette faste rammer for de offentlige udgifter (Christensen, 1990). Sidenhen
udvikledes budgetteringsmetoder som prastationsafhangige budgetter, der an-
vendes i en stor del af uddannelsessystemet. Finansministeriet fik en meget
central — efter nogens mening en for central — rolle i styringen af de offent-
lige finanser (Jensen, 2008). Budgetsamarbejdet mellem stat og kommuner
udviklede sig med staten som storebror. I forbindelse med implementeringen
af kommunalreformen, der var endeligt besluttet i sommeren 2005, men som
forst skulle virkeliggeres 1. januar 2007, lagde staten sterke begraensninger pa
kommunernes anlegsudgifter for at forhindre de gamle kommuner i at opfere
anleg, som sé siden skulle betales af den nye, store kommune (Blom-Hansen
og Serritzlew, 2025). Kommunernes fortsatte overskridelser af budgetterne var
medvirkende til budgetloven i 2012, som blandt andet indferer automatiske
sanktioner ved overskridelse af de fastsatte rammer (Suenson, Nedergaard og
Christiansen, 2015). I de forste ar forte budgetloven til et for kommunerne
helt nyt fenomen, systematisk underforbrug i forhold til budgetterne (Blom-
Hansen og Serritzlew, 2025).

Der er saledes opbygget et tt og sterkt budgetregime i Danmark. Det er
ikke helt vandtat. Fastsettelsen af budgetlovens udgiftslofter sker pd baggrund
af en mellemfristet fremskrivning af dansk ekonomi. En sidan indebarer skon,
som kan vise sig forkerte. Det kan ogsa vare fristende at vare optimistisk, hvis
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man skal bruge penge til et politisk attraktivt projekt. Der er ogsa mulighed
for i serlige tilfelde at afvige fra udgiftslofterne. Det valgte finansministeren
eksempelvis at gore i 2022 i relation til covid-relaterede udgifter. Budgetlovens
troverdighed styrkes dog ved, at De @konomiske Rad er tillagt opgaven at
vurdere sagligheden i Finansministeriets skon.

Sé et forste svar pa, om velfeerdsstaten kan styres, er, at ja, det kan den godt.
Med baggrund i de sene 1970’eres fortraedeligheder er det lykkedes at opbygge
nogle sterke budgetsystemer, som gjensynligt kan tejle de krefter, der til en-
hver tid presser pa for hejere udgifter.

Helt sa enkelt er svaret dog ikke. For det forste forudsatter en velfunge-
rende velferdssektor en sund ekonomi. Det er ikke givet. Den gkonomiske
krise 2009-2012 lagde et hardt pres pa velferdsstatens udgifter. Det stigende
antal zldre og risikoen for, at flere udstodes fra arbejdsmarkedet, er alvorlige
udfordringer for velferdsstaten. Derfor har velferdsaftalen fra 2006 hidtil stiet
som en grundpille for en bzredygtig okonomisk politik. Og opbremsningen
af de under 60-arige, som er péd offentlig fuldtidsforsergelse, har hjulpet til
at begrense udgifterne til marginaliserede. En vedvarende opmerksomhed pa
arbejdsudbuddet og en sund ekonomi er forudsatninger for en baredygtig vel-
feerdsstat.

For det andet er en balanceret prioritering mellem velferdsstatens mange for-
skellige formal afgerende for velfzrdsstatens legitimitet. I kampen om knappe
midler gennem det seneste kvarte drhundrede fremtrader iser to grupper som
vindere. Den ene er sundhedsomradet, som gennem mange ir er blevet viet
serlig politisk opmarksomhed. Med god grund. Sundhed har valgernes store
opmarksomhed (Damsbo-Svendsen og Seeberg, 2024), og det danske sund-
hedssystem har pa nogle punkter underperformet (fx pa kreftomradet) (Sund-
hedsstyrelsen, 2023). Det kan ogsé vare svert at overbevise skatteyderne om,
at danskerne ikke skulle have adgang til den behandling, man kan fa i andre
sammenlignelige lande.

Den anden vinder har veret de @ldre. Her er forklaringen nok den, at de
xldre reprasenterer en meget stor — og stigende — velgergruppe, som kan til-
trekke sig politisk interesse — og handling. Forestillingen om de fattige pen-
sionister kan nemt lede til politisk indgriben. Der er dog ret fa egentlig fattige
pensionister (Rockwoolfondens Forskningsenhed, 2024), og man md antage,
at de bliver ferre i takt med, at private pensioner kommer til at fylde mere i
pensionisternes indkomster.

Taberne i de seneste 25 ars kamp om velferdskronerne er dels uddannelses-
institutionerne, dels familier og bern. For uddannelsernes vedkommende er
iser grundskolen og ungdomsuddannelserne presset. Grundskolen har mattet
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leve med en gkonomi, der stort set har stdet stille siden 2001. Samtidig er det
svart at realisere produktivitetsgevinster pa grund af bindinger pé klassestorrel-
ser. Med stigende brug af tolererordninger er produktiviteten formentlig endda
faldet. Da lererne har faet del i reallonstigninger i perioden, ma gkonomien
med et nogenlunde uzndret antal elever nodvendigvis blive oplevet som pres-
set. Ungdomsuddannelserne har fiet en del flere elever, men det kraver nojere
analyser, end vi kan levere her, at vurdere hvor presset deres gkonomi er, fordi
elevsammensatningen har @ndret sig markant. Udgifterne til familier og bern
er holdt stort set uandret i real vardi over hele perioden — dog med den tilfe-
jelse at de store udgifter til dagtilbud er faldet pr. barn. Alt i alt har berne- og
familiesektoren ikke fet del i den almindelige velferdsstigning.

Tilsammen er altsé to af de store kommunale serviceomrader, grundskole og
familie- og borneomridet, blevet taberne i kampen om de knappe goder. Kom-
munerne har leenge ment sig udsat for et okonomisk pres. Sagt lidt firkantet er
vinderne — sundhedsomridet og de ®ldre — grupper, hvis bevillinger staten har
meget direkte muligheder for at pavirke (langt den storste del af sundhedsud-
gifterne bevilges direkte af staten), og overforslerne til de zldre fastsettes stort
set udelukkende af Folketinget. De kommunenare udgifter til skoler og bern
er til gengeld blevet tabere. Mest synlig er udviklingen pa grundskoleomradet,
hvor nu 18 pct. af eleverne gar pa en privatskole. Her har forzldrene mulighed
for at pavirke skolens gkonomi, fordi den indbefatter foraldrebetaling.

Kampen om de offentlige velferdsfinanser bliver ikke mindre hard i de kom-
mende ar. Iser forventes et stort trek fra forsvarsudgifterne, hvor fremtreedende
politikere navner op mod 3 pct. — i nogle tilfzlde endda flere — af BNP som
udgift til forsvar. I den sidste ende er storrelsen og fordelingen af de offentlige
udgifter et politisk spergsmal, men samtidig et fenomen som har massive kon-
sekvenser for borgerne og dermed ogsa deres opbakning til velfeerdsstaten. Vil
den store middelklasse forblive velferdsstaten og et hgjt skattetryk tro, hvis den
ikke kan levere de vigtige ydelser til born, familier og uddannelse i en tilstrak-

kelig kvalitet?

Noter

1. Statistikbanken.dk: AUKS02: Offentligt forsergede .... og PEN33: Modtagere af
folke- og fertidspension ....

2. Arbejdslose a-kassemodtagere som ikke var i aktivering.

3. COFOG 10.7. Dakker over ydelser til personer, som er eller risikerer at blive socialt
marginaliseret (ubemidlede, lavindkomstgrupper, indvandrere, oprindelige bebo-
ere, flygtninge, alkohol- og stofmisbrugere, voldsofre mv.) og ydelser til ubemidlede
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og dérligt stillede personer for at hjelpe dem gennem fattigdom og vanskelige situa-
tioner.

4. Pa grund af databrud i 2006 ser vi alene pa udviklingen efter 2007 (AUKS02).

5. Nedsattes dog ved foreldreindtaegt over 917.000 (i 2025).
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