Karl-Henrik Bentzon

Den forvoksede offentlige sektor

Artiklen beskaftiger sig med vaksten i den danske offentlige sektor tilbage til mid-
ten af forrige drhundrede. Tyngdepunktet legges dog pa de sidste artier, der har
vicret kendetegnet ved en exceptionel vekst i de offentlige udgifter. Der argumente-
res for, at der til forstdelse af baggrunden for denne vekst, ma legges sarlig vagt pa
de politisk-bureaukratiske beslutningsmekanismer. Det havdes, at disse har fiet en
stigende betydning, dels pd grund af den offentlige sektors kvantitative vakst, dels
pa grund af en vagtforskydning henimod velfzrdspregede serviceydelser. Der fore-
tages internationale sammenligninger, der viser, at Danmark har en szrlig hgj andel
af offentlige serviceydelser.

Fra natvaegterstat til velfrdsstat

En af de nationalliberales mest fremtredende skikkelser Orla Lehmann holdt i
1841 i Nykgbing Falster en tale, hvor han rettede et voldsomt angreb mod dati-
dens enevaldige regeringssystem. Enevelden g@dslede blandt andet med borger-
nes surt tjente penge, hvor tvaertimod "Den rette Statskasse, det er Hver mands
Lomme". Orla Lehmann, der inkasserede tre maneders fengsel under komfortab-
le forhold for sine i gvrigt formastelige udtalelser, blev siledes ophavsmand til et
kendt mundheld, der samtidig udtrykker den ¢konomiske liberalismes grundbud,
hvorefter den offentlige sektor ikke skal vare stgrre end allerhgjst ngdvendig,
idet borgernes behov bedst tilfredsstilles pa det private marked under fri konkur-
rence. Det er forestillingen om "natvagterstaten”, hvis hovedopgave bestar i at
sikre den indre og ydre orden i samfundet.

Hvordan gik det si, da de nationalliberale efter Junigrundloven i 1849 fik
politisk magt, som de havde agt, en magt de i et vist omfang bevarede indtil
systemskiftet i 1901, idet de nationalliberale efter katastrofen i 1864 mere eller
mindre opslugtes i partiet Hajre. Figur 1 viser, hvor stor en procentdel de samlede
offentlige drifts- og anlegsudgifter har udgjort af bruttofaktorindkomsten' fra
1855 til 1980. Selv om tendensen i figuren er korrekt, mé de enkelte procenter
lzses med en gran salt’, idet der er betydelig usikkerhed forbundet med at bereg-
ne de pagzldende skonomiske starrelser langt tilbage 1 tiden.
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Figur 1: Samtlige offentlige drifts- og anlegsudgifter bortset fra
renter af offentlige g=ld i procent af bruttofaktor indkomsten
1855 £il 1980
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Noke: Figuren er konstrueret pd basis af tidrsintervaller bortset fra
191%/20, hvor coplysninger om det offentliges udgifter ikke har
varet tilgengelige. Bruttofaktorindkemsten er interpoleret for
at bringe den i overensstemmelse med det daverende finansdr.
Renter er ikke medtaget, fordi de for 1970 opgjordes som en
nettoudgift/~indtegt pd det offentlgies indtegskilde.

Kilder: Hansen, 1974, pp. 217-220, 270-271; Necrregdrd Rasmussen,
1972, p. 373; statistisk ti-Arsoversigt, 1983, p. 101, 113.

Udviklingen i andelen af de offentlige udgifter kan ifglge figur 1 opdeles i fire
perioder, der med en enkelt, men betydningsfuld undtagelse modsvares af centra-
le, politiske magtforskydninger i dansk politik:

Indtil systemskiftet i 1901 blev Danmark ledet af nationalliberale eller konser-
vative regeringer. Vaksten i de offentlige udgifters andel af bruttofaktorindkom-
sten var i samme periode yderst moderat. Dette afspejler utvivlsomt en stzrk vilje
til at begreense omfanget af den offentlige sektor, iszr da markbare zndringer i
samfundets sociale struktur i forbindelse med industrialiseringen i sig selv har
presset i retning af et stgrre kollektivt engagement i samfundsudviklingen. Som
eksempel kan nevnes den voldsomme vandring fra land til by, der skabte behov
for offentlige investeringer til byudviklingsformél. Forfatningskampen mellem
Venstre og Hgjre bidrog ogsa til, at de offentlige udgifter af taktiske grunde blev
holdt nede, idet Venstre brugte sit flertal i folketinget til at blokere for udgiftskra-
vende reformer gennem den sakaldte 'visnepolitik’.
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Fra 1901 til 1929 havde partiet Venstre den afgerende politiske indflydelse i
dansk politik bortset fra den radikale periode under ferste verdenskrig. Partiet var
som bekendt liberalistisk indstillet og felgelig ikke serligt interesseret i storre
vakst i de offentlige udgifter. Alligevel gennemferte man en rakke betydelige
sociale reformer i perioden, der bragte de offentlige udgifter ind i en langsom,
men stadig vaekst. Af serlig betydning var skattereformen i 1903, hvor indkomst-
skatten indfgrtes. Det blev hermed langt nemmere at skaffe de til udgiftsdeknin-
gen ngdvendige skatteindtegter.

[ 1929 indledtes den lange periode med socialdemokratisk ledede regeringer.
Socialdemokratiet havde en hel anden indstilling til kollektive foranstaltninger
end Venstre. Falgelig matte man nu vente en accelererende vakst i andelen af
offentlige udgifter. Figur 1 bekrafter dette. 1 1930 begyndte en periode med
forsterket stigning i de offentlige udgifter, der i de naste 30 ar fik det offentliges
andel af bruttofaktorindkomsten til at stige fra 14 til 22 procent. Denne vakst
hang i 1930erne desuden sammen med den gpkonomiske krise, der krevede ekstra-
ordinzre sociale og skonomiske offentlige foranstaltninger, men det er vard at
bemarke, at veksten fortsatte n®sten uzndret ogsé i de to naste artier.

Omkring 1960 satte en endnu hurtigere vaekst i de offentlige udgifter i gang, der
inden for blot 20 ar ferte til, at det offentliges andel af bruttofaktorindkomsten
voksede fra 22 til 62 procent, nzsten en tredobling. Til forskel fra de forrige
perioder kan denne forstzrkede vzkst ikke szttes i forbindelse med andrede
politiske magtforhold. Socialdemokratiet sad solidt pa regeringsmagten bade far
og efter 1960, og da der omsider kom en borgerlig regering i 1968, forte de
paradoksalt nok til en yderligere vakst i de offentlige udgifter. Der er heller ikke
tale om ggede offentlige udgifter som kompensation for gkonomiske nedgangsti-
der, som det i et vist omfang var tilfzldet i 1930erne. Tvartimod var 1960erne som
bekendt praeget af konomisk hgjkonjunktur uden historisk sidestykke. Man kan
derfor pege pi det nzrliggende forhold, at den offentlige sektor i 1960erne netop
voksede i ly af en exceptionel skonomisk vakst, der gjorde det muligt samtidig at
lade ogsa de disponible reallgnninger stige. Efter oliekrisen i 1973 ®ndredes dette
forhold dog markant, idet reallgnningerne stagnerede og endog gik direkte ned
for visse grupper, iszr blandt offentligt ansatte. Denne reallgnsnedgang pavirkede
imidlertid ikke de offentlige udgifter i nedadgiende retning. Tvartimod blev vi i
1970erne vidne til en vakst i de offentlige udgifter, som var endnu stgrre end
1960ernes. De offentlige udgifters andel af bruttofaktorindkomsten voksede fra
35 procent i 1970 til ikke mindre end 62 procent i 1980. Heri er endda ikke
medregnet renter pa offentlig geld, der er udeladt i figuren af hensyn til sammen-
ligneligheden over tid. Hvis renter tillzgges, kom procenten op pd 67 i 1980. I
1982 var den vokset til ikke mindre end 72 procent. Hvis de stigende offentlige
udgifter fra midten af 1970erne skulle have varet fuldt skattefinansierede, ville
befolkningen have oplevet et drastisk fald i den disponible reallgn. Det er som
bekendt ikke sket, idet politikerne har valgt at lade en vasentlig del af udgiftsstig-
ningen lanefinansiere. I 1980 udgjorde de samlede skatter og afgifter, omfattende
85 procent af samtlige offentlige drifts- og kapitalindtzgter, kun 54 procent af
bruttofaktorindkomsten. Samme ar havde staten et bruttokasseunderskud pa 49
mia. kr.? Til sammenligning kan tjene, at kildeskatten til staten belgb sig til
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omkring 33 mia. kr. Som antydet i denne yderst kortfattende historiske fremstil-
ling er den offentlige sektor siden midten af det forrige drhundrede ikke alene
vokset enormt i omfang, men har samtidig @ndret karakter. Velfzrdsforanstalt-
ningerne har fiet stadig sterre tyngde i forhold til traditionelle omrader sidsom
regulerende forvaltning, domstole, politi og forsvar. Det er derfor, man noget
slagordsagtigt kan tale om udviklingen fra “natvagterstat” til velferdsstat.

Gr=nser for vekst

Hvis 1970ernes procentvise stigning 1 de offentlige udgifters andel af bruttofaktor-
indkomsten fortsztter med samme fart i de kommende ar, vil procenten na 100 i
midten af 1990erne. Til sammenligning kan tjene, at havde man fortsat med den
mere moderate vaekst fra 1930 til 1960, ville man ferst have nidet det nuvarende
niveau efter ar 2100.%

Lige siden drhundredeskiftet har sivel politikere som gkonomer talt om be-
stemte grenser for den offentlige sektors stgrrelse, iszr pa skattesiden, hvis over-
skridelse angiveligt ville have pdelzggende konsekvenser. Alle disse granser er
dog blevet overskredet, uden at de gdeleggende konsekvenser er indtruffet i
noget ner det omfang, man har forestillet sig. For eksempel mente den radikale
politiker Bertel Dahlgaard i 1950erne, at et skattetryk pd omkring 25 procent
matte betragtes som noget nzr en revolutionsgranse. I dag er skattetrykket over
50 procent, og trods Fremskridtspartiet er revolutionen udeblevet.*

I princippet kan man forestille sig en offentlig sektor, der udgdgr mere end 100
procent af nationalproduktet, fordi en betydelig del af de offentlige udgifter er
indkomstoverférsler, der ikke legger beslag pa reale ressourcer. Grznser for den
offentlige sektors stgrrelse h&nger derfor i sidste instans sammen med befolknin-
gens betalingsvilje over skatterne eller snarere mangel pa samme. Ganske vist kan
man en tid lang finansiere stigende offentlige udgifter gennem lantagning, men
den deraf flydende stigende rentebyrde og afdrag pa gald skaber som bekendt et
endnu stgrre fremtidigt finansieringsproblem. Den danske udvikling siden midten
af 1970erne er et n®sten makabert eksempel herpd. Sa sent som i 1975 havde
staten et nettotilgodehavende pa 3 mia. kr., i 1982 derimod en gazld pa 278 mia.
kr. svarende til 70 procent af bruttofaktorindkomsten samme Aar.

P& grund af den allerede meget store statsgeld mé det anses for udelukket, at
staten i de kommende &r kan finansiere dele af dens udgifter med lanoptagning i
et omfang, der blot minder om de foregiende ars. Folgeligt vil staten i de kom-
mende ir vaere underlagt en budgetrestriktion, der krever en langt st@rre overens-
stemmelse mellem indtzgter og udgifter, end tilfzldet har veret inden for det
sidste tiar.

Dette fordrer, at indtagterne s®ttes op gennem forggede skatter og/eller udgif-
terne nedbringes ved besparelser. De fleste partier er for tiden meget uvillige til at
foresld forggede skatter i stérre malestok, blandt andet af frygt for at udlgse
kompenserende lgnkrav fra lsnmodtagernes side. Opmarksomheden rettes falge-
ligt mod muligheden for at opna besparelser pi de offentlige budgetter. De hidti-
dige erfaringer viser, at det er en tornet vej, hvor politikerne har meget svaert ved
at modsta presset fra grupper af offentligt ansatte, klienter og andre interessere-
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de, der foler sig stierkt ramt af den ene eller anden besparelse.

[sr et demokratisk styre er afh@ngig af folkelig tilslutning, som imidlertid er
vanskelig at etablere i forhold til de offentlige budgetter, fordi den offentlige
sektor fungerer pi en "virkelighedsfordrejende™ méde. Betaling for og tildeling af
offentlige ydelser er konsekvent adskilt i den offentlige sektor, hvorved en rimelig
afstemning mellem udbud og efterspargsel. som prismekanismen sgrger for pa det
private marked, mangler i den enkeltes forhold til det offentlige. Det er saledes
muligt for den enkelte borger pd en gang at kreve hejere offentlige ydelser og
lavere skatter. Dette fenomen omtales blandt andet som “skatteillusion”.” Det
aggregerede resultat af sdidanne holdningers gennemslagskraft er imidlertid. at det
offentlige vil befinde sig i en konstant finansieringskrise, hvor lantagning vil lase
problemerne pi kortere, men forverre dem pa l®ngere sigt.

Skatteillusionen kan ses som udtryk for det, man i spilteorien betegner som
modsztningen mellem individuel og kollektiv rationalitet. Der findes i princippet
to lgsninger pid denne modsztning. For det forste kan man forsgge at forklare
borgerne, at deres umiddelbare gevinstmaksimeringsstrategi i forhold til det of-
fentlige modarbejder deres egne langsigtede interesser, [ denne sammenhzng gar
det ud pa at overbevise borgerne om, at generelle offentlige besparelser i den
nuverende situation er i deres egen interesse, ogsd i det omfang den enkelte
borger selv bliver ramt af dem.

For det andet kan man forsgge at @ndre spillereglerne pa en sddan made, at
modsztningen mellem individuel og kollektiv rationalitet ikke aktualiseres i sam-
me grad som hidtil. Malet er at opna en storre grad af direkte sammenkadning
mellem forbruget af offentlige ydelser og betaling herfor. Midlet kan vare i hajere
grad at overga til brugerbetaling i stedet for skattefinansiering. De eventuelle
uheldige sociale konsekvenser af en sddan omlegning kan for eksempel imadegés
gennem @gget anvendelse af indkomstoverfersler.

Den ustyrlige vaekst

Det ildevarslende ved den exceptionelle vaekst 1 de offentlige udgifter siden 1960
er fravaeret af igjnefaldende drsager til denne vaekst. Som netop fremhazvet er de
offentlige udgifter steget meget stzrkt siden 1960, uanset om der har vzret en
borgerlig eller socialdemokratisk regering, og uanset om vi har haft hgj- eller
lavkonjunktur.

Dette er pa en made en "anstadelig” iagttagelse, fordi vi jo ved, at alle udgifts-
krevende beslutninger i sidste instans kraver en politisk vedtagelse. Hvordan kan
det vare, at offentlige udgiftsbeslutninger i det mindste pa et sterkt aggregeret
niveau inden for de sidste artier i s@rlig grad har lgsrevet sig fra savel @ndringer i
det politiske flertal som skiftende skonomiske konjunkturer?®

Til forklaring af dette forhold skal det indledningsvis fremhzves, at offentlige
udgiftsbeslutninger pa en gang er praget af informationsproblemer samt pres i
retning af at treffe beslutninger i en bestemt retning. Der opstar felgelig et "sty-
ringsunderskud”, der i @vrigt vokser i takt med den offentlige sektors vakst og
stigende velferdsmassige orientering.

Det er rigtigt, at alle udgiftskrevende foranstaltninger i sidste instans kraver en
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politisk beslutning. Men det er forkert at tro, at politikerne nadvendigvis har
serligt realistiske forestillinger omkring udgifterne til iverkszttelse af offentlige
foranstaltninger, iser ikke pa lengere sigt. Alene tidspresset omkring budgetlag-
ningen forhindrer noget sidant. Endvidere bliver engang iverksatte foranstaltnin-
ger af tidsmassige, men ogsd af politiske grunde, kun i begrenset omfang gen-
stand for omvurderinger. Der er fglgelig en stzrk konservatisme indbygget i de
offentlige udgifter. Endelig serger sektoriseringen for, at det ikke er de samlede
offentlige udgifter, der bliver genstand for en egentlig politisk beslutning, men i
bedste fald en reekke udgiftsomrider. De her nzvnte forhold har veeret omtalt som
budgetinkrementalisme.” Herved menes, at man ved budgetl®gningen tager ud-
gangspunkt i forrige ars budget, saledes at kun nye projekter ggéres til genstand for
en politisk vurdering. Denne inkrementalisme har endvidere en atomiseret karak-
ter, idet budgetfremskrivninger og eventuelle nye projekter udarbejdes inden for
de enkelte udgiftsomrider. Det totale budget fremkommer derfor som en sum af
en lang rekke udgiftsposter.

Indtzgtssiden er derimod mere centraliseret, der bestemmes af fi, men vigtige
belsutninger med hensyn til skatteskala, udskrivningsprocent, grundskyldspromil-
le, momsprocent. Det er derfor ikke nogen tilfzldighed, at man ved budgetleg-
ningen i princippet forst fastlzgger udgiftsbudgettet, hvorpé de forngdne indtag-
ter bringes tilveje. De offentlige indtegter far fglgelig en reaktiv position i forhold
til udgifterne, hvad der i sig selv ma anses for vakstfremkaldende. Det er pa den
bagerund interessant, at et hovedelement i statens kommende budgetreform er
totalrammer for de enkelte ministeriers udgifter. Totalrammer vil bidrage til, at
indtegtssiden gives en stgrre vagt i den samlede budgetlzgning.

Teorien om budgetinkrementalisme forudsiger en stadig, men forholdsvis lang-
som vakst i de offentlige udgifter. Indtil 1960 kan udviklingen i Danmark for-
mentlig tilfredsstille denne teori, men vaksten siden 1960 har til gengeld varet sd
eksplosiv, at budgetinkrementalismen herefter forekommer utilstrakkelig som
forklaringsteori. En anden teori peger derfor pa asymmetrien® omkring udgifts-
krazvende offentlige beslutninger. Et forslag om for eksempel at hzve dagpenge-
satserne vil medfgre en markbart forbedret @konomi for bestemte grupper 1
samfundet, hvorimod skatteudgiften vil blive spredt ud pa samtlige skatteydere,
der falgelig ikke vil opleve skatteforhgjelsen som tilsvarende tyngende. I sidant et
politisk udgiftsspil kommer altsd en mindre, men intens tilh@ngergruppe til at std
over for en stgrre, men langt mindre engageret modstandergruppe. Hvis der
modsat var tale om nedszttelse af dagpengesatserne, fis det samme spil, men i
forsteerket udgave. Erfaringer peger pa, at det javnt hen er den lille og intense
udgiftskrzevende gruppe, der i den politiske beslutningsproces sejrer over den
store, men diffuse sparegruppe. Resultatet bliver et stadigt pres i retning af forg-
gede offentlige udgifter og intens modstand imod en begrensning af disse.

Asymmetrien omkring det offentliges udgiftspolitik har fundet empirisk belaeg i
en stgrre dansk undersggelse, der viser, hvor vanskeligt det er politisk set at
gennemfgre stgrre besparelser, selv hvor tungtvejende gkonomiske og effektivi-
tetsmassige argumenter taler herfor (se Beck Jgrgensen, 1981).

Endelig er inflationstakten en faktor, der i sig selv kan fore til en relativ vaekst i
den offentlige sektor. Ikke mindst i perioden efter 1960 er lgnningerne steget
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mere end varepriserne. Det har fert til, at prisen pa offentlige ydelser er steget
hurtigere end priserne pa varerne, dels fordi produktionen af offentlige ydelser
gennemgaende er langt mere arbejdsintensiv end produktionen af varer pa mar-
kedet, dels fordi det af mange grunde er vanskeligere at gennemfgre produktivi-
tetsforbedringer i den offentlige end i den private sektor. Hvis offentlige ydelsers
relative realvardi fglgeligt skal bevares, kommer udgifterne til deres fremskatfel-
se til at lzegge beslag pa en stadigt stigende andel af nationalproduktet.”

Séavel budgetinkrementalismen som asymmetrien méa formodes at have virket
l&nge i dansk politik og kan derfor ikke uden videre bruges til at forklare de sidste
25 ars udvikling. Derfor skal spgrgsmalet om en ®ndret sammensatning af de
offentlige udgifter inddrages, der kan have virket forsterkende pa savel inkre-
mentalismen som asymmetrien, ligesom den kan have forsterket inflationsvirk-
ningen pa de offentlige udgifter som helhed.

Offentlige ydelser eller indkomstoverfarsler

Det er i de foregaende afsnit blevet antydet, at i forbindelse med den kvantitative
vakst 1 den offentlige sektor er den samtidig blevet genstand for en omfattende
kvalitativ forandring. Mere przcist kan det udtrykkes pd den made, at vaksten
over tid inden for forskellige delomrider af den offentlige sektor ikke har varet
lige hurtig, hvad der har fart til vagtforskydninger mellem de pagzldende omra-
der.

Tabel 1: En funktionel fordeling af samtlige offentlige udgifter 1950
til 1980

Sociale og Uddannel-

sundheds- S8 0g For- Bvrige ]

udgifter forskning svaret  udgifter Ialt
1950/51 36 B 7 49 Lo
1960/61 i8 13 9 40 LaQ
1970/71 44 17 & 3 100
1980 19 (15) 4 iz Llog

Hote: Til og med 1970 omfatter wdgifter til uddannelse sivel
statslige Som kommunale bidrag inklusive ° statslige
procentrefusioner. 1950/51 omfatter kun driftsudgifter til
uddannelsesformbl, hvorimoed de eovrige &r ogsd  indbefatter
anlagsudgifterne. Det procentuelle Ffald 1| uwdgifterne il
uddannelse fra 1970 til 1980 er derfor neppe udtryk £or en reel
udvikling, snarere twvartimcd., Der er felgellig sat en paranfes
cmkring procenten for 1970. Ovrige udgifter omfatter generelle
offentlige tjenester, boligforhold, rekreative ©g kulturelle
tjenester, erhvervsokohomiske foranstaltninger, renter, m.v.

Kilder: Werby Johansen, 1982, p. 78-79:; Statistisk tidorsoversigt,
1983, p. 10S.
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Desvarre er de historiske kilder til belysning af dette sp@rgsmal meget sparsom-
me, nar det drejer sig om at fi en udgiftsfordeling pé hele den offentlige sektor.
Tabel 1 viser imidlertid meget tydeligt, trods den noget uhéndterlige 'andet’ kate-
gori, at der siden 1950 er sket en forskydning af de offentlige udgifter bort fra de
traditionelle omréader sdsom politi, militzer, administration og infrastrukturelle
investeringer over til typiske velfeerdsforanstaltninger inden for social-, sundheds-
og undervisningssektoren. I fortsettelse heraf fremgar det af tabel 2, at investerin-
gernes andel af de samlede offentlige udgifter er faldet fra 24 procent i 1950 til 8
procent i 1980. Det er et meget betydeligt fald, selv ndr et @ndret beregnings-
grundlag i den mellemliggende periode tages i betragtning.

Tabel 2: En realekonomisk fordeling af samtlige offentlige udgifter
1550 til 1980

Overfars-
Vare= ler kil Andre
Investe- Lonud- kab hushold- over-

ringer gifter m. v, ninger fsrsler Renter Ialt

195051 24 25 18 25 3 5 100
1960/61 22 29 17 26 2 4 100
1370/71 {15} iz 15 26 (8) 4 100
1980 B 32 13 27 9 11 100

Hote: 1950 til 1960 er beregnet pad grundlag af gammel SWA (Systems of
Wational Accounts), 1970 til 1980 pA grundlag af ny SNA, Det
zndrede beregningsfrundlag forer forst og fremmest til, at
investeringer i ny SHA bliver forholdsvis mindre og subsider
forholdsvis sterre end i gammel 5NA. De szrlige merkbare brud i
tidsrakken er omgivet med paranteser.

Kilde: Necrby Johansen, 1982, pp. 64-73.

Den offentlige sektor er altsi blevet mere velferdspreget inden for de sidste 30
ar. Herved er de offentlige udgifter givetvis blevet mere populzre, hvad der ikke
udelukker, at de stigende skatter samtidigt er blevet mere upopulare. Det kan der
naturligvis i sig selv ikke vzre noget at indvende imod, men denne udvikling har
samtidigt bidraget til at ggre den overordnede udgiftsstyring vanskeligere pé
grund af stadig sterkere folkelige og professionelle interesser, der knytter sig til
den offentlige sektors udgifter. Dens stigende popularitet vil nemlig forstzerke den
ovenfor beskrevne asymmetri omkring de offentlige udgiftsbeslutninger. Den til-
tagende asymmetri kan maske bidrage vasentligt til forklaring af, hvorfor de
offentlige udgifter er vokset s& voldsomt i 1960erne og ikke mindst i 1970erne,
hvor nedgangen i den gkonomiske vazkst ellers kunne have skabt formodningen
om en tilsvarende opbremsning i de offentlige udgifters vakst.

Udgifter til velfzrdsformal kan enten anvendes til sikaldte overfgrselsindkom-
ster til private husholdninger sAsom folkepension, bgrneydelser, sygedagpenge,
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uddannelsesstgtte m.v. eller til opbygning og drift af velferdsinstitutioner, der
dernzst producerer en rmkke offentlige ydelser. der stilles mere eller mindre
“gratis” til befolkningens radighed. Stort set hele sundheds- og undervisningssekto-
ren i Danmark samt de sociale institutioner er eksempler pa det sidste.

Det fremgar af tabel 2, at overferselsindkomsternes andel af de offentlige udgif-
ter stort set har vaeret uendret fra 1950 til 1980, men eftersom det sociale omride,
hvor overforsler forst og fremmest anvendes. i samme periode er vokset forholds-
massigt, kan man indirekte slutte, at socialsektoren fra 1950 til 1980 er blevet
mere institutionstung.

Udgifter til sociale og andre velferdsinstitutioner gir dels til lgnninger dels til
kab af varer og tjenester fra den private sektor. Tabel 2 viser ogsi, at det offentli-
ge forbrug er blevet mere lgntungt fra 1950 til 1980. Lenningernes andel af det
offentlige forbrug er siledes steget fra 58 til 71 procent. To forhold kan hver for
sig forklare den stigende lgnandel. For det ferste kan det tznkes, at de offentlige
ydelser generelt er blevet mere arbejdsintensive. For det andet vil en stérre pris-
stigning péa arbejdskraften end pa de medgaede varer fgre til en stigende lpnkvote
selv med et konstant arbejdskraftforbrug. Det lader sig nzppe gdre pa et mere
preecist grundlag at male de to faktorers relative indflydelse pd den stigende
lonkvote.

Det kan dog konstateres, at i 1960erne var offentligt ansatte ved flere lejlighe-
der lgnferende, hvad der forte til sterke prisstigninger pd offentlige ydelser. En
blot bevarelse af deres relative realverdi forudsatte derfor en forholdsvis vekst 1
de offentlige udgifter. I 1970erne har lgnudviklingen for offentligt ansatte varet
langt mere beskeden og inflationsvirkningen felgelig mindre. Det sztter 1970er-
nes ckstraordinzre vakst i de offentlige udgifter yderligt 1 relief. Det har séledes
vaeret diskuteret, om produktiviteten hos offentligt ansatte iszr inden for service-
omraderne har varet direkte faldende op gennem 1970erne. '’

Ud fra en styringssynsvinkel er det et overordentligt vigtigt spergsmal, i hvilket
omfang velfzrdsforanstaltningerne fordeles pa henholdsvis offentlige ydelser og
overfarsler til private husholdninger. Offentlige ydelser ma i sammenligning med
overf@rsler betegnes som langt mere ustyrbare.

For det fgrste er offentlige ydelser, hvor det offentlige optraeder som egenpro-
ducent, mere komplekse end overfgrsler. Politikerne er folgeligt vanskeligere
stillet, nar de skal anlzgge nyttevurderinger over for offentlige ydelser end over
for overfersler. Det ferer til, at offentlige ydelser nemmere bliver genstand for
budgetinkrementalisme end overf@rsler. Denne pastand kan forekomme para-
doksal i lyset af, at de lovbundne udgifter ved statens budgetlzgning netop omfat-
ter overfgrsler, hvorimod de offentlige institutioner falder ind under de bevillings-
styrede udgifter. De lovbundne udgifter styres imidlertid af den almindehige lov-
givning, men de bidrager naturligvis til, at det kan vare vanskeligt at styre statens
samlede udgiftsbudget.

For det andet medgir der mange offentligt ansatte ved produktionen af offentli-
ge ydelser, hvorimod administrationen af overforsler kan klares med forholdsvis
fa ansatte. Der opstar felgelig sterke producent- eller professionelle interesser
omkring produktionen af offentlige ydelser, som politikerne har svaert ved at
hamle op med. Producenter af offentlige ydelser sisom forvaltningspersonale,
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lerere, pedagoger m.v. er steget fra at udgere 8 procent af arbejdsstyrken i 1950
til 28 procent i 1980. Der er i dag si mange offentligt ansatte, at de ydermere
udger en mulig velgermagt, som de fleste partier er begyndt at tage alvorligt.
Offentligt ansatte som en szrlig interessegruppe kan i udpreget grad forstzrke
asymmetrien omkring de offentlige udgiftsbeslutninger.

Det kan pa den baggrund vare af interesse at sammenligne forholdet mellem
overfgrsler og offentligt forbrug 1 Danmark med en rakke andre beslegtede
lande. Hvis der kan konstanteres betydelige forskelle, er det udtryk for eksisten-
sen af nogle frihedsgrader omkring sammensztningen af de offentlige udgifter,
som nemt overses, nir opmarksomheden alene rettes mod et enkelt land.

Tahel 3: En realskonomisk opdeling af offentlige udgifter i procent
af bruttonaltionalproduktet i Danmark o i en rekke evrige
OECD-lande 1970 til 1980

Ar 1370 1872 1974 1976 1978 1980
Danmark:
Konsum 20.6 21.4 23.9  23.8  24.5 26.8
Transfereringer til
private 11.4 11.7 13.1 13.4 15.1 16.7
Oveige 9.8 9.4 10.2 9.7 11.5 12.1
Samtlige udgifter 41.8 42.5 47.1  46.9 51.2 55.6
OCED-lande:
Konsum 15.8 16.8 17.4 18.3 19.1 19.5
Transfereringer til
private 13,2 14.6 15.1 17.6 18.4 18.1
@vrige 9.0 8.0 9.5  1.0.2 10.8 11.0
Samtlige udgifter 38,0 40.4 42.0 46.2  48.4 48.6

Hote: Procenterne under OECD=lande er beregnet som et simpelt
gennemsnit af procentverdierne i Finland, MHorge, Sverige,
Belgien, Frankrig, Helland, Italien, WVesttyskland, England og
@strig.

Kilder: Statistisk tidrsoversigt 1980-83; OECD, HNWational Accounts
1962-1979, wol. II.

Tabel 3 viser for det fgrste, at de samlede offentlige udgifter som procent af
nationalproduktet ligger pé et hgjere niveau i Danmark end gennemsnittet i de
vesteuropziske lande. I 1980 14 alene Sverige og Holland pé et hajere niveau end
Danmark. Endvidere har vaekstraten i 1970erne veret noget stgrre i Danmark end
i de pvrige vesteuropziske lande som helhed. For det andet er sammensatningen
af offentlige udgifter anderledes i Danmark end i de gvrige lande: Transfererin-
gernes andel af nationalproduktet gennem 1970erne har varet stérre i de andre
vesteuropziske lande som helhed end i Danmark. Til gengeld har konsumande-
len vazret vaesentlig stgrre 1 Danmark. I 1980 havde blandt samtlige OECD-lande
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alene Sverige en stgrre offentlig konsumandel end Danmark.

Spergsmilet om de offentlige udgifters fordeling pa henholdsvis ydelser og
overfdrsler er yderligere uddybet i tabel 4, hvor det for en reekke udvalgte lande er
beregnet, hvor stor en procentdel overfegrsler til private udger af samtlige udgifter
inden for uddannelses-, sundheds- og socialsektoren.

Tabel 4: Owverforsler til private i procent af samtlige offentlige
udgifter inden for tre sektorer i nogle udvalgte OECD-lande

Dan= Haol=- Eng= Tysk= FPran=- Ita=-
mark land land land keig  lien UsAa
L9880 1980 1979 1380 1380 15980 1978

Uddannelse oq
forskning 8 5 17 L) - = B

Sundhedsvesen ] - 0 - 90 5 46

Sociale foran-
staltninger 73 57 BO 85 91 53 BB

Hote: Tabellen er et eksempel pd en krydsning af en realekonomisk og
en Eunktionel opdeling af dem ocffentlige sektor. OECD=-stati-
stikken er i flere henseender mangelfuld over for en sd findelt
opdeling af den offentlige sektors vdgifter.

Kilder: OECD, 1983, pp. 245-259; Oplysninger om Danmack er hentet fra
internt materiale i Danmarks statistik.

Hvad angéar uddannelsessektoren, er den et institutionstungt omrade i alle med-
tagne lande. At England dog har en forholdsvis stor overfgrselsandel pa 17 pro-
cent hznger sammen med, at store dele af det engelske skolevasen er privatdre-
vet, sdledes at det af sociale grunde har varet nzrliggende at give betydelig stgtte
til de unges uddannelsesudgifter. Ogsa det hgjere uddannelsesvaesen i USA er i
vid udstrakning privatdrevet, men der er tillige uddannelsesstgtten i det store og
hele overladt til private fonde m.v.

Driftsformen omkring sundhedssektoren er imidlertid meget forskellig fra land
til land. Den ene yderlighed reprzsenteres af lande som Danmark og England,
hvor sundhedssektoren nasten udelukkende drives af det offentlige. Det kan
tilfgjes, at ogsa den primzre sundhedstjeneste i Danmark henregnes til den of-
fentlige sektor, fordi udgifterne nasten fuldstzndigt finansieres af offentlige mid-
ler. De offentlige producerende sundhedsydelser stilles derna®st "gratis” til befolk-
ningens radighed, hvorfor der ikke bliver behov for overfersler til private pa dette
omrade. Den anden yderlighed bestar i et privatdrevet sundhedsvasen i lande
som USA og Frankrig, hvor fglgelig en razkke overfgrselsindkomster kan blive
aktuelle til hel eller delvis dekning af borgernes sundhedsudgifter.

Socialsektoren har szrlig interesse i denne sammenhzang. 1 lighed med uddan-
nelses- og sundhedsvesenet kan der principielt valges mellem offentlig eller privat
drift af en rakke institutioner inden for det pigeldende omride. Dele af social-
sektoren abner imidlertid for en yderligere frihedsgrad, idet man i et vist omfang
kan valge mellem en institutionslgsning overhovedet eller overladning af pro-
blemlgsningen til private husholdninger eventuelt stottet af offentlige tilskud.
Karakteristiske eksempler pé dette sidste forhold er pasningen af bgrn samt visse
grupper af zldre. Det fremgar af tabel 4, at overforselsandelen af de sociale
udgifter i Danmark er relativt lavere end i de @vrige lande i tabellen. Det afspej-
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ler, at Danmark har en forholdsvis institutionstung socialsektor. Bag dette ligger
formentlig sdvel, at sociale institutioner i Danmark nasten udelukkende drives af
det offentlige, som at man ikke mindst omkring b@rnepasning har opbygget et
institutionssystem, som er uden sidestykke 1 noget andet vestligt land.

Den foregidende analyse har vist, at Danmark har faet et velfardssystem, hvor
stort set ’gratis’ velfzrdsydelser vejer forholdsvis tungere end socialt udlignende
overfgrselsindkomster sammenlignet med forholdene i de fleste andre vestlige
lande. Danmark ligger dog i sd henseende mere eller mindre pi linie med Sverige
og Norge, siledes at man kan tale om en szrlig skandinavisk velfzrdsmodel
przget af en forholdsvis stor indsats af offentlipe serviceydelser. I lande som
Vesttyskland, Frankrig og Italien spiller sociale overfgrselsindkomster en for-
holdsvis stgrre rolle, blandt andet fordi man i disse lande til forskel fra de skandi-
naviske i vid udstrekning har inddraget det private arbejdsmarked omkring op-
bygningen af en rakke sociale ordninger.

I tredie afsnit blev det papeget, at den exceptionelle vakst i de offentlige
udgifter siden 1960 &benbart hverken kan forklares af politiske eller bestemte
gkonomiske konjunkturer. I stedet introduceredes tre institutionelle vekstmeka-
nismer, nemlig budgetinkrementalisme, asymmetri og inflation. Eftersom disse
mekanismer udledes af selve den offentlige sektors struktur, ma yderligere for-
hold fremdrages til forklaring af, hvorfor disse vakstmekanismer er blevet s®rligt
virksomme siden 1960.

I fjerde afsnit er disse yderligere forhold sggt fremdraget omkring en @ndret
sammensatning af de offentlige udgifter. Det er pavist i tabel 1, at de offentlige
udgifter siden 1950 er blevet stadigt mere velfzrdsorienterede. Af tabel 3 og 4
fremgir det yderligere, at velferdsudgifterne i Danmark er forholdsvis mere pre-
gede af institutionsydelser end i de fleste andre lande. Velferdsgoder er ikke
alene populere, men deres forholdsvise private karakter skaber en stzrk interes-
seintensitet hos klientgrupperne omkring deres opretholdelse og eventuelle udvi-
delse. Som et resultat heraf forstzrkes det politiske pres i retning af @gede offent-
lige udgifter. Den forholdsvise store vegt pa institutionelle ydelser forer endvide-
re med sig, at andelen af offentligt ansatte vokser markant. Denne voksende
gruppe, der har varet omtalt som det professionelle-bureaukratiske kompleks,
bidrager i serlig grad til at forsterke asymmetrien omkring de offentlige udgifts-
beslutninger.

En hastigt voksende offentlig sektor, der endvidere har en forholdsvis stor
andel af styringstunge institutioner, kan forventes at belaste de politiske institutio-
ner, siledes at tendensen til budgetinkrementalisme forstzrkes pa grund af mang-
lende styringsressourcer.

Endelig rammes de arbejdsintensive offentlige ydelser i szrlig grad af lgnstig-
ninger, fordi kompenserende produktivitetsforbedringer si godt som er fravaeren-
de inden for den offentlige produktion af serviceydelser. I 1960erne, hvor offent-
ligt ansatte i perioder var lgnfgrende, blev inflationsvirkningen sarlig udprzget,
men farst efter 1977 er der tendenser til en markant langsommere l@nstigningstakt
for offentligt end for privat ansatte. Eftersom offentligt ansatte i dag omfatter ca.
30 procent af arbejdsstyrken, kan det dog af politiske grunde vere mere end
vanskeligt pa lzngere sigt at opretholde en vasensforskellig lgnudvikling for of-
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fentligt og for privat ansatte. selv nar forskelle i produktivitetsudviklingen tages i
betragtning. En opretholdelse af de offentlige ydelsers relative realveardi vil derfor
kreve, at de offentlige ydelser legger beslag pa en stigende andel af nationalpro-
duktet.

Den borgerlige regerings dilemma

Det ma antages, at en borgerlig og liberalt sindet regering af to viesentlige grunde
principielt ma foretrekke offentlige velferdsforanstaltninger i form af indkomst-
overfarsler til private frem for mere eller mindre “gratis™ serviceydelser.

For det ferste tilsiger en liberal ideologi en praference for individuelt frem for
kollektivt forbrug bortset fra omrader, hvor kollektivt forbrug ma betragtes som
en ngdvendighed pa grund af "markedssvigt™.'" I det omfang man @nsker at ud-
ligne de meget store forskelle i individernes forbrugsmuligheder pa markedet, kan
det ske gennem indkomstoverfgrsler, der omfordeler individernes forbrugsmulig-
heder uden at antaste det frie forbrugsvalg. "Gratis™ serviceydelser er uforenelige
med et frit forbrugsvalg. Ganske vist kan individerne i reglen velge at lade vere
med at modtage en offentlig ydelse, men de har i sa fald intet alternativ. Den
voldsomme gkonomiske skazvhed, der hermed indbygges i forbrugsvalget, gor det
i realiteten illusorisk. Forekomsten af markedssvigt kan naturligvis selv inden for
velferdsomradet veje tungere end hensynet til det frie forbrugsvalg, saledes at
offentlig produktion og fordeling af en rzkke velfzrdsgoder mé anses for nadven-
dig. Den skandinaviske velfzrdsmaodel, der 1 alle tre nordiske lande er udviklet af
socialdemokratisk ledede regeringer, er imidlertid kendetegnet ved en serlig grad
af mistillid til, at individerne, selv med kompenserende indkomstoverférsler, kan
anvende deres magt som forbrugere pd markedet til sikring af et tilstrekkeligt
udbud af velfzrdsgoder. Resultatet er blevet et nzsten totalt offentligt monopol
pa produktion af velferdsgoder.

For det andet mé indkomstoverfersler, som anfert i forrige afsnit, af tekniske
og i reglen ogsi af politiske grunde, anses for mere styrbare end serviceydelser.
Denne forskel i styrbarheden er naturligvis af serlig betydning i en situation, hvor
der spges gennemfprt besparelser pa de offentlige budgetter.

De to begrundelser for at foretrzkke indkomstoverfegrsler frem for serviceydel-
ser bringer den nuvarende borgerlige regering i et sarligt dilemma. @nsket om
store og hurtigtvirkende besparelser pa de offentlige budgetter, der iszr pregede
den borgerlige regerings forste levetid, matte i lyset af styringsperspektivet fgrst
og fremmest komme til at bergre indkomstoverfarslerne. Herved ville imidlertid
de samlede offentlige velferdsudgifter blive endnu mere servicepregede, hvad der
til gengzld ville veere i modstrid med en principiel forkerlighed for indkomstover-
forsler.

Dilemmaet kan teznkes lgst gennem en sondring mellem en kortsigtet og en
langsigtet besparelsesstrategi. I det korte perspektiv vil besparelser iser ramme
indkomstoverfersler, hvorimod der i det lange perspektiv vil blive foretaget be-
sparelser pa det offentlige forbrug. Indskrznkninger af institutionsydelserne kra-
ver nemlig en lzngerevarende omstillingsproces.

For at afpregve denne hypotese er der anvendt data fra Budgetredeggrelse 1983,
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der blandt andet indeholder budgetfremskrivninger for den offentlgie sektor til og
med 1986. Af de samlede offentlige udgifter er s@gt udskilt dels socialt pregede
indkomstoverfarsler til private, dels typiske velferdsydelser. De to grupper udger
omkring 70 procent af samtlige offentlige udgifter.

Da den borgerlige regering tridte til i september 1982 var en af dens hovedmil
at gennemfgre djeblikkeligt virkende offentlige besparelser. Besparelserne ramte
nazsten udelukkende indkomstoverfgrslerne sdsom kontanthjzlp, sygedagpenge
og arbejdslgshedsforsikring. Ifglge figur 2 faldt indeksvardien for indkomstover-
forsler til 98.8 fra 1982 til 1983 svarende til en nedgang i realverdien pd omkring 1
procent. Heroverfor star imidlertid en realvakst i velfzrdsydelserne til 103.4 sva-
rende til omkring 4 procent. Farst i 1984 er det forudsat, at der skal indtrzde et
realt fald i de offentlige ydelser. I de fglgende to 4r holdes derimod ydelserne
nogenlunde pé det samme reale niveau, hvorimod indkomstoverfgrslerne tillades
en moderat vakst.

Figur 2: Budgetfremskrivninger 1982 til 1986 over personlige trans-
fereringer og serviceydelser til velfardsformil i faske pri-

ser {1983 pris- og lenniveau). Indeks 1982 = 100

1982 1983 1984 1985 1986

>

104
serviceydelser
103
102
101 totale udgifter
100 transfereringer
99
98
y

Hote: Transfereringer bestdr inden for samtlige personlige overfors-
ler af det sociale omrédde (2.), uddannelsesstette (4.2), bolig-
statte (7.3.1.) og arbejdsmacked (9.2.).. serviceydelser bestar
inden for offentlige driftsudgifter af det sociale omrédde (2.)
bortset fra kontanthjzlp (2.2.4.) og social sikring (2.3.), af
sundhed (3.), uddannelse (4.1l. og 4.3.), kultur og kirke (5.],
trafik {6.), milje og bolig (7.) og arbejdsmarked (9.2.}.

Kilde: Budgetredegerelse 1983, pp. 274, 283-286, 298-299,

Figuren kan altsa i nogen grad bekrafte hypotesen. I et lengere perspektiv skal
de offentlige velfzrdsydelser fastlises som helhed, saledes at den svage vakst i
den offentlige sektor nasten udelukkende kommer til at tilfalde overfgrselsind-
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komsterne. En mere gennemgribende overflytning af ressourcer fra offentligt
forbrug til transfereringer er der imidlertid slet ikke tale om. Det er vard at lzgge
marke til, at i 1986 vil den offentlige sektor ifalge budgetfremskrivningerne stadig
vare forholdsvis mere praget af serviceydelser end 1 1982.

Endelig ma man vaere opmarksom pa, at figur 2 baseres pi budgetfremskrivnin-
ger, der altsa indeholder ikke realiserede malsztninger for den offentlige sektors
udvikling. De foregiende ars budgetredegarelser har vist, at forventninger om
beskedne stigninger i de offentlige udgifter ikke bar holdt stik, hvorfor fremskriv-
ningerne lgbende har mattet revideres i opadgiende retning. I denne sammen-
hang er det af serlig interesse, om det lykkes regeringen at realisere mélsztningen
om blot en mindre begrensning i de offentlige serviceudgifter.

Selv om en borgerlig liberal regering af principielle savel af styringsmassige
arsager antages at foretrkke indkomstoverforsler frem for offentlig forbrug til
velferdsformél pa omrider, hvor der ma antages at eksistere en reel valgmulig-
hed, ser man, at i to sa centrale dokumenter som Budgetredeggrelsen 1983 og det
sdkaldte Moderniseringsprogram fra november samme &r bergres denne proble-
matik i bedste fald kun indirekte. Moderniseringsprogrammet er forst og frem-
mest et program til effektivisering af de eksisterende offentlige institutioner. Det
overvejes ikke, om dele af disse institutioner eventuelt kunne nedlzegges til fordel
for andre former for offentlig bistand sisom indkomstoverfarsler. Det kan pd
denne baggrund heller ikke undre, at der i budgetfremskrivningerne kun er meget
svage tendenser til en sadan omlzgning, selv om sammenligninger med andre
lande demonstrerer, at der principielt er store muligheder i denne retning.

Pa trods af det store hyl omkring en pastaet nasten afvikling af den offentlige
sektor er sandheden indtil videre den, at den borgerlige regering har faret szrde-
les med lempe. Tkke alene tillades en fortsat, men dog meget langsom realvakst af
den offentlige sektor. Dens opbygning, praget af en stor vagt pa offentlige institu-
tioner, lades i det store og hele ogsa uantastet.

Der skal ikke filosoferes lnge over grunde hertil. Hensynet til det indre sam-
menhold i regeringen kan tilsige en moderat politik pa dette omrade, hvortil
naturligvis kommer den parlamentariske situation som mindretalsregering. Men
bagved det hele ligger formentlig ogsad hensynet til de offentligt ansatte og deres
organisationer. Offentligt ansatte udger i dag henved 25 procent af velgermassen.
Hvilken regering tgr for alvor udfordre en s stor gruppe? Derfor fares der med
lempe over for de offentlige institutioner.

Den stgrste fare for den borgerlige regering er i den forbindelse, at den kan
skabe forventninger om store reformer af den offentlige sektor, der sa viser sig at
blive til meget lidt.
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Noter

1. Nér man gnsker at fi et kvantitativt udtryk for den offentlige sektors relative stgrrelse i
et land, er det blevet almindeligt at beregne de offentlige udgifter eller indtagter som
en procentdel af bruttonationalproduktet i markedspriser. Det galder sdledes typisk
ved internationale sammenligninger (se tabel 3). Der er dog den hage ved nationalpro-
duktet i markedspriser, at det ogsa omfatter vardien af de varetilknyttede indirekte
skatter minus ditto subsidier. En voksende offentlig sektor vil derfor via de indirekte
skatter i sig selv forgge nationalproduktet i markedspriser. Man kan derfor havde, at
et beregningsgrundlag baseret pd nationalproduktet i markedspriser kommer til at
undervurdere den offentlige sektors sterrelse. I stedet kan man anvende bruttofaktor-
indkomsten som beregningsgrundlag, der er lig bruttonationalproduktet i markedspri-
ser plus subsidier minus indirekte skatter af enbver art. Bruttofaktorindkomsten er
sledes upavirket af, i hvilket omfang det offentlige gennem tilskud og afgifter pavirker
markedspriserne. I figur 1 er felgelig samtlige offentlige udgifter beregnet som en
procentdel af bruttofaktorindkomsten i lgbende priser. Bruttofaktorindkomsten, der
kan ses som et udtryk for verditilvaksten i de forskellige erhverv, er imidlertid ogsa
problematisk i forhold til det offentliges indkomstoverfersler, der ikke reprasenterer
en varditilvakst, men ikke desto mindre tjener som beskatningsgrundlag pi linie med
andre indkomster. Eftersom alene overforselsindkomster til private 1 dag udgér om-
kring 30 procent af samtlige offentlige udgifter, kan savel bruttofaktorindkomsten som
bruttonationalproduktet i markedspriser siges at vare et for lille beregningsgrundlag
og derved medvirke til at overvurdere den offentlige sektors stgrrelse. Der findes
formentlig ikke noget beregningsgrundlag for den offentlige sektors relative stgrrelse,
der er ideelt i alle henseender. Se Leth Jeppesen, 1982 og Statistisk tidrsoversigt 1983,
pp. 101-113, 159-161. -

2. Bruttokasseunderskuddet er lig statens finansieringsbehov, der mé d=kkes ind ved en
eller anden form for lintagning. Se Statistisk tidrsoversigt 1983, pp. 104 og 164.

3. Fremskrivningerne er baseret pi en linezr vekst, det vil sige samme absolutte arlige
vakst i procentandelen af bruttofaktorindkemsten,

4. Udover en egentlig politisk protest over stigende skatter kan man naturligvis ogsé sgge
at befri sig for problemet gennem skatteunddragelser eller anden form for "skattetznk-
ning”. Ifplge den sikaldte "Lafferkurve” kan det i ekstreme tilfelde fgre til, at stigende
skattesatser fgrer til lavere skatteprovenu. Se Lipsey og Steiner, 1981, p. 448.

5. Skatteillusionen kan ses som en side af asymmetrien omkring offentlige udgiftsbeslut-
ninger. Der henvises til note 8.

6. Det vil fgre alt for vidt pé dette sted at ga ind i en lengere diskussion mulige arsager til
den offentlige sektors vaekst. Som man kan forestille sig, findes der en meget omfatten-
de litteratur netop om dette emne. Af mere tilgengelige bidrag kan nzvnes Tarschys,
1975 og Kristensen, 1982. I de nzvnte to bidrag forssges det i @vrigt at inddele Arsager-
ne i tre hovedgrupper: gkonomiske, politiske og institutionelle. Med en analogi fra
markedet kan man sige, at de to farstnevnte grupper reprzsenterer efterspargselsfak-
torer, hvorimod den sidstnzvnte udger udbudssiden. Analogien kompliceres dog af, at
det politisk-bureaukratiske styringssystem er flerledet. Politikerne mé séledes siges at
vare bide i en efterspgrgselssituation i forhold til bureaukraterne og i en udbudsplace-
ring i forhold til valgerne og andre interessegrupper. I denne artikel argumenteres der
for, at den stzrkt stigende vakstrate i de offentlige udgifter fra begyndelsen af 1960er-
ne ikke primert skyldes #ndrede gkonomiske og/eller politiske forhold, men henger
sammen med @ndrede betingelser for den politisk-bureaukratiske beslutningsproces.
Disse @ndrede betingelser ha&nger farst og fremmest sammen med den kvantitative
vakst i den offentlige sektor samt en @ndret sammens®tning af de offentlige udgifter.

7. Budgetinkrementalismen kan betegnes som en beslutningstagermodel, der afviger
steerkt fra den rationelle eller analytiske beslutningstagermodel. Grundlaget for bud-
getinkrementalismen blev udviklet af Lindblom i hans "muddling through™ model,
hvor aktgrerne i mangel af mal og midler i stedet udvikler marginalistiske adferdsfor-
mer, der f@rer til en "disjointed incrementalism’, det vil sige usammenhangende sma-
forandringer (Lindblom, 1959). Den lindblomske tankegang er blevet videreudviklet
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af Wildawsky med szrlig henblik pa budgetlegningen, heraf udtrykket budgetinkre-
mentalisme (Wildawsky. 1964). En endnu mere ekstrem opfattelse af budgetlegningen
findes hos Olsen. hvor den 1 realiteten reduceres til rituel adfierd (Olsen, 1970).
Teorien om asymmetrien omkring offentlige udgiftsbeslutninger bygger pa den fra
akonomien velkendte sondring mellem private og offentlige goder. der ikke ma for-
veksles med den private og den offentlige sektor (Buchanan. 1968, Johansen, 1978
mv.). Det, der i denne forbindelse adskiller private fra offentlige goder, er spargsmalet
om. i hvilket omfang man kan udelukke nogen fra at nyde respektivt betale for godet.
Heraf udledes den starke interesse-intensitet. der knytter sig til private, men af det
offentlige finansierede velferdsgoder. over for den svage interesse-intensitet, der viek-
kes med hensyn til skattebetaling, der er et offentligt gode i negativ forstand. Velfaerds-
godernes private karakter mobiliserer folgelig offentligt ansatte og relevante klient-
grupper, hvorimod skattebetalerne ikke mobiliseres 1 samme omfang pa grund af “free
rider” problemet (Olson. 1965). Med en marxistisk terminologi kan man sige, at forde-
lene privatiseres, hvorimod ulemperne socialiseres. Beslutningsprocessen omkring of-
fentlige udgifter og deres finansiering bliver derved asymmetrisk, med en indbygget
viekst til felge. Se for en oversigt over teorien, Kristensen, 1980. Man kan af den
asymmetriske beslutningsproces udlede en forventning om, at der hos valgerne vil
viere en generel utilfredshed med omfanget af de offentlige udgifter, fordi de jo gen-
nem skattebetalingen konfronteres med den samlede regning for de offentlige udgifter.
Danske underssgelser kan imidlertid ikke bekrefte denne forventning (Krstensen,
1982), tveertimod. Dette resultat er egentlig invaliderende for teorien om den asymme-
triske beslutningsstruktur, med mindre man kan sandsynliggere, at valgerne reagerer
‘irrationelt’. 1 den forbindelse er tesen om 'skatteillusion’ blevet formuleret (Citrin,
1979). For det férste mi de indirekte skatter anses for at vaere delvis "usynlige’. For det
andet betyder “gratisprincippet’, at de fleste mennesker formentligt groft undervurde-
rer omkostningerne ved at producere en rzkke offentlige ydelser. Adskillelsen mellem
forbrug og betaling kan endda fere til direkte inkonsistenser i holdningerne, siledes at
de samme mennesker gnsker flere offentlige yvdelser, samtidig med at de finder skatter-
ne for haje (Kristensen, 1982, p. 45).

Det er beregnet, at priserne pa kollektivt konsum steg med 349 procent fra 1960 til
1975. Prisstigningen pa bruttonationalproduktet som helhed var i samme periode kun
pa 183 procent. I 1960 udgjorde det kollektive konsum 12 procent og i 1975 24 procent
af nationalproduktet i lgbende priser. Af stigningen i andelen pd 12 procent kan 7
procent alene tilskrives de forholdsvis sterre prisstigninger pa det kollektive konsum.
De resterende 5 procent er imidlertid udtryk for, at den reale andel af det kollektive
konsum er steget med 5 procent fra 1960 til 1970. Det siger sig selv, at eventuelle
kvalitetszndringer af det offentlige konsum ikke opfanges af sidanne beregninger. Se
Petersen, 1980, p. 186, Norby Johansen, 1982, pp. 62 og 64.

. Det skal medgives, at pd grund af malingsproblemer er spergsmilet om produktivite-

ten ved fremstilling af offentlige ydelser omstridt. Det hanger sammen med, at der
omkring offentlige ydelser ikke sker en markedsmessig prisfaststtelse, men at verdi-
en mi opgeres som identisk med omkostningerne ved produktionen af ydelsen. Out-
put-siden mi folgelig opgeres mangdemessigt, hvad der ger det meget vanskeligt at
udtale sig nogenlunde precist om eventuelle @ndringer over tid { produktiviteten. Flere
underspgelser peger dog ret umiskendeligt pa produktivitetsfald 1 lgbet af 1970erne
inden for si vaesentlige sektorer som sundheds- og undervisningsvesenet. Se Mikkelsen
m.fl., 1982.

. Inden for den neo-klassiske wkonomiske teori har man segt at give den offentlige

sektor en 'naturlig’ placering ud fra den erkendelse, at i de tilfzlde, hvor markedet
ikke er i stand til at allokere varer pa en tilstrekkelig effektiv made, det vil sige
markedssvigt, kan det komme pa tale at erstatte markedet med en politisk-bureaukra-
tisk beslutningsmekanisme. Pa det grundlag er det forsegt at udvikle en art ‘statsteori’.
Se for eksempel Baumol, 1965. Vanskeligheden ved en egentlig statsbestemmelse
bestar imidlertid i, dels at "markedssvigt’ er et vidt begreb, dels at forekomsten af
markedssvigt ikke i sig selv begrunder en offentlig indgriben, idet den politiske svigten
kan vise sig at vere endnu stprre. Manglende erkendelse af det sidste forhold er blevet



omtalt som "velfzrdsgkonomisk naivisme'. Se Pedersen og Petersen, 1980, pp. 41-42.
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