Bent Rold Andersen
Den offentlige vakst
- i fortiden og i dag

Stigningen i de offentlige udgifter i 1960¢rne kan i vidt omfang forklares af den sikaldte
sasymnmetriteori«. Indgreb af den art, der indgdr i regeringens »moderniseringsprograms,
for eksempel brugerbetaling, privatisering, rammestyring og afbureaukratisering ville nok
have haft virkning dengang.

Stigningen siden 1970 er iszr sket pi omrider, der ikke kan forklares ved asymmetri. Her
hznger udgiftsstigningen sammen med arbejdslesheden og den utilstrekkelige internatio-
nale konkurrenceevne, samt med at det offentlige har overtaget en rakke opgaver fra famili-
erne og de sociale netverk. I forhold til disse udgiftsstigninger er budgetfiksering nrmest
et selvbedrag. Lesningen ligger 1 konkurrenceevnepolitikken og i en dybtgiende zndring
af det offentlige med borgersamarbejde og selvforvalining som negleord.

Vaksten i de offentlige udgifter

Vaksten i den offentlige sektor er indiskutabel, omend den kan males pé forskel-
lige mader: Ved stigningen i de offentlige udgifter, ved stigningen i det offentlige
ressourceforbrug, ved stigningen i det offentlige personale mv.

Denne fremstilling tager udgangspunkt i stigningen i de offentlige driftsud-
gifter i pct. af bruttonationalproduktet siden 1960. Udgifterne som mal er valgt,
fordi det er dem, der skal finansieres. Det er finansieringen, skartetrykket, der har
givet anledning til de sterste politiske og skonomiske bekymringer. Fra 1960 har
stigningen varet sterst og har givet anledning til tale om »velfzerdsstatens krise«.

I denne periode er de offentlige driftsudgifter steget fra 20 til 52 pct. af BNP,
og skatternes andel er steget fra 23 pct. til 52 pct.

Itabel | erstigningen delt op i sikaldte serviceudgifter, overfarsler til hushold-
ninger og renter af oflentlige gald.

Vazkstens fordeling pa de tre udgifiskategorier tegner forskellige profiler over
perioden.

Tabel 1. Udviklingen i de offentlige driftsudgifter i pet. af bruttonationalproduktet 1960-87

1960 1870 1980 1987
Serviceudgifier 12 20 27 25
Overfarsler til husholdninger 7 11 17 16
Renter af offentlig gzld 1 2 4 ]
Andre overfarsler 0 3 3 3
I alt driftsudgifter 20 33 48 52
Skartter og afgifter i pet. af ENP 23 41 45 52

Kilder: Seatistisk Tidrsoversigt 1988.
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Fra 1960 til 1970 steg udgifternes andel af BNP med 13 pct. (33 minus 20), en
vzkstprocent pa 1,3 pr. ir. Heraf tegnede »serviceydelserne« sig for broderpar-
ten, nemlig to tredjedele (8 ud af 13), mens overferslerne til husholdningerne teg-
nede sig for en tredjedel (4 ud af 13), og stigningen i rentebyrden var minimal (1
ud af 13).

Fra 1970 til 1987 var der n®sten, men ikke helt, samme stigningstakt i forhold
til BNP, nemlig 19 pct., eller 1,1 pr. ir. Forskellentil 1960erne ligger isr i forde-
lingen: Hver af de tre udgiftskategorier bidrager med en tredjedel. Serviceydel-
sernes andel stiger med 5 pct. fra 20 til 25, overferslerne ligeledes med 5 fra 11
til 16, og renteudgifterne med 6, fra 2til 8 pct. af BNP. Serviceydelserne bidrager
saledes med mindre, og overferslerne, iseer renteudgifterne, med meget mere end
i det forudgdende tiir.

Stigningen i overforslerne
En umiddelbar forklaring pa vaksten er lettest at finde for overferslerne.

Jeg har foretaget en analyse af udviklingen i overferslerne til husholdningerne
i perioden (Andersen, 1984: kapitel 5). Konklusionen er, at det i perioden frem
til 1970 isr var &ndringerne i folkepensionslovgivningen, der var drsag til stig-
ningen. 1970-74 var det iszr en foraget tilgang af invalidepensionister, forment-
lig i sammenhzng med foragede mobilitetskrav i arbejdslivet, der trak udgifterne
i vejret. Og efter 1974 var det éntydigt stigningen i arbejdslesheden, der var den
vigtigste drsag til stigningen i udgifierne,

Den formidable stigning i det offentliges rentebyrde er skonomisk ganske enkel
at forklare. Umiddelbart henger den sammen med, at det offentliges budgetover-
skud efter 1975 endrede sig til et underskud. Dette var en naturlig felge af de af-
dempede konjunkturer, der medferte foragede udgifter til overfersler, jf. oven-
for, og faldende beskatningsgrundlag.

Underskudsfinansiering er i den situation ikke noget, man traffer beslutning
om. Den felger af den gzldende skatte- og sociallovgivning og er indbygget 1 et-
hvert offentligt budget, som hviler pi lovpligtige sociale udgifter og beskatning
i forhold til produktion og indkomst. Der er altsd udpraget tale om ekonomiske
forhold.

Min konklusion er, at det i det vaesentligste er ekonomiske faktorer og helt legi-
time hensyn til fordelingen og konjunkturudviklingen, der forklarer stigningen
i overferselsudgifterne. Og det drejer sig om en tredjedel af udgifisstigningen
frem til 1970 og om to tredjedele af udgiftsstigningen i 1970erne og 1980erne.

Det ligger heri, at hvis man vil dempe de offentlige udgifter til disse omrider,
nytter det ikke meget at gribe ind i institutionelle forhold gennem fx udgiftsram-
mer, personalelofter, hel eller delvis privatisering etc. Overfor de krafter, der
driver udgifterne til overfarsler i vejret, er der kun to veje: Enten mé man slé af
pa stzrke fordelingsmaessige hensyn og ved lovgivning nedsatte taksterne pa de
sociale kontantydelser, iszr arbejdsleshedsunderstettelse og bistandshjzlp, eller
man mi sege gennemfert en ekonomisk politik, der forbedrer beskaftigelsen.
Det kommer vi tilbage til.
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Asymmetri som forklaring pa stigningen i »serviceydelserne«?
Indkomstoverferslernes store betydning for udgiftsstigningen, og dermed ogsa
for stigningen i skattetrykket, har tydeligvis veeret undervurderet i den danske de-
bat om den offentlige sektor. Den har stort set alene handlet om »serviceydel-
serne«. Dette var miske forstieligt for debatten frem til midten af 1970erne. I den
periode ville en afd@mpning af veksten i serviceydelserne, og dermed i det of-
fentlige personaleforbrug, i evrigt have dbnet for en ekspansion 1 konkurrenceer-
hvervene og dermed, uden at gi ud over beskeftigelsen, have stillet os langt bedre
overfor olieprischokkene og det internationale tilbageslag efter 1974 (Det gkono-
miske Rid, december 1983). Det er mindre berettiget, at debatten efter 1974 i
den grad har drejet sig om serviceydelserne.

Et vigtigt teoretisk bidrag til forklaring af opdriften, specielt i serviceydel-
serne, er udviklet i den sdkaldte »asymmetriteori«, der har tilhzngere bide
blandt ekonomer og politologer, for eksempel ekonomerne Jargen Pedersen
(1957) og Jergen S. Dich (1964 og 1973) samt politologen Ole P. Kristensen
(1987).

Den mest gennemarbejdede version af asymmetriteorien er vistnok givet af
Ole P. Kristensen, hvorfor jeg i det felgende vil holde mig til hans fremstilling.

Ole P. Kristensen anferer, at samfundsstrukturelle forholdt, fx demografiske
forandringer eller skonomisk vakst kan pavirke udviklingen i de offentlige udgif-
ter. Men de ma nedvendigvis formidles via det politiske og administrative sy-
stem. Han anferer derfor: »Det relevante teoretiske spergsmal er derfor ikke, om
det er de skonomiske eller de politiske faktorer, der dominerer, men under hvilke
politiske og institutionelle omstendigheder de ekonomiske faktorer har hvilke
konsekvensers«,

Det er nu pastanden hos »asymmetriskolens« tilh&ngere, at der i de politiske
og administrative systemer i et pluralistisk demokrati er indbygget tendenser til
ekspansion af udgifterne (Kristensen, 1987: 199).

Begrundelsen herfor er, at de krefter, der virker for udvidelse af den offentlige
service, er stzrkere end de krafier, der virker for at dempe den, sdledes at de sam-
lede serviceydelser kommer til at overstige det, som borgerne ville foretreekke ved
en reel afvejning overfor privat forbrug.

Der anfores en rzkke egenskaber ved den offentlige sektor, som bevirker dette.
Hovedargumentet er:

Fordele, der er forbundet med offentlige aktiviteter, er normalt mere koncen-
trerede end omkostningerne, og fordelingen af fordele og omkostninger medfe-
rer, at tilhengere af konkrete offentlige merudgifter har flere incitamenter til at
deltage aktivt i beslutningerne end modstanderne. Det gzlder ikke blot forbru-
gerne af ydelserne, men ogsd de offentligt ansatte (Kristensen, 1987:55).

Det er blandt andet, men ikke alene, finansieringen over de generelle skatter,
der medferer disse virkninger.

Konsekvensen af dette synspunkt er, at det politiske og institutionelle system
ikke blot forstzerker de vakstimpulser i de offentlige udgifter, der matte komme
fra ekonomiske faktorer, men at de bevirker vaekst, ogsi uden ydre impulser.

Asymmetriteorien kunne 1 princippet gelde bade i forhold til overforsler og
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serviceydelser, men argumenterne er afgjort sterkest for serviceydelserne, hvor
blandt andet de offentligt ansatte er politiske aktarer (Kristensen, 1987: 148).

Hvilken opfattelse af det offentliges opgaver ligger

bag asymmetriteorien?

Argumenterne bag asymmetriteorien bygger pa den opfattelse, at de offentlige
udgifier i det vaesentligste gir til fremstilling af varer og ydelser, der tilfredsstiller
behov hos borgerne ved konsumption. En del af disse ydelser er af kollektiv ka-
rakter, men en vesentlig del af ydelserne, og ikke mindst dem med sterst vaekst,
erindividuelle i den forstand, at de alene tilfredsstiller behov hos den enkelte, der
direkte forbruger ydelsen. Eksternaliteterne er svage (Kristensen, 1987: 148).

Den offentlige sektor kan derfor som producent direkte sammenlignes med det
private erhvervsliv, der ogsa fremstiller varer til privat forbrug.

Forskellen mellem de to systemer ligger i den mide, adfarden hos producenter
og forbrugere reguleres pa. I erhvervslivet reguleres adferden via markedssy-
stemet, der giver forbrugerne afbalancerede signaler om omkostningerne ved
fremstillingen, og tilskyndelse til at ekonomisere med varen. Tilsvarende giver
markedsmekanismen producenten tilskyndelse til at fremstille de varer og tjene-
steydelser, forbrugerne eftersperger.

I den offentlige sektor sker reguleringen af forbrugernes adfzrd gennem regler
for tildeling og udméling, eventuelt formidlet via en visitation, Producenternes
adfeerd styres gennem politiske og administrative beslutninger, is@r bevillinger
og anszttelser. Her ligger asymmetrien i kim.

Nir brikkerne stilles op pd denne méde, er det ikke merkeligt, at asymmetri-
skolens anbefalinger til dempning af den offentlige veekst fortrinsvis bestar i at
indfere trzek fra private erhvervsliv til den offentlige sektors produktion af servi-
ceydelser (Kristensen, 1987: 183 f1.).

En supplerende opfattelse af den offentlige sektors opgaver
Det skal ikke bestrides, at den nzvnte karakteristik af de offentlige »serviceydel-
ser« rammer rigtigt i en rekke tilfzlde.

Men man skal vere opmarksom pé, at en stor del af de opgaver, der har faet den
offentlige sektor til at vokse, ikke er overtaget fra det private erhvervsliv, men fra
familierne og de sociale netverk, Det gzlder eksempelvis bernepasningen og en
rzkke andre opgaver vedrerende bern og unge, samt &ldreomsorgen. Heri ligger,
at privat produktion ikke er det eneste alternativ til den offentlige sektor.

Familien og de sociale netvark adskiller sig steerkt fra savel det private er-
hvervsliv som den offentlige sektor. Det gzelder bide med hensyn til hindtering
af opgaverne og i adferdsreguleringen.

Behowstilfredsstillelsen i sociale netveerk finder ikke fortrinsvis sted gennem
»konsumption« af varer og tjenester, men gennem deltagelse af et socialt samver,
som samtidig har et folelsesmassigt indhold. Hvem er »konsument« af den ber-
nepasning og -opdragelse, der finder sted i en familie? Hvem er »producent«?

I netvarket fletter behovstilfredsstillelse og adfzrdsregulering sig sammen.
Netvarkets medlemmer tildeles roller: Arbejdsrollen, forzldrerollen, vennerol-
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len, naborollen. Rollen bestar i et s&t af forventninger til adfeerden, som stilles
af omgivelserne osv. Forventningerne ledsages af positive sanktioner, ofte med
folelsesmessigt indhold, nir vi lever op til dem, og negative sanktioner, nér de
skuffes. Det kaldes »social kontrol«. Og herigennem sker adfzrdsreguleringen.
Men ogsi behovstilfredsstillelsen sker herigennem. Ikke blot ved at adfzerden bli-
ver social og hensyntagende, men ogsd gennem de signaler med folelsesmaessigt
indhold, som den enkelte modtager, og som har logisk ssmmenh®&ng med hans
egen adferd. Herigennem loses mange konkrete opgaver: Pasning og opdragelse
af bern, omsorg og pleje af syge og gamle, social sikring, gensidig forsergelse, un-
dervisning, fysisk og psykisk beskyttelse osv. En stor del af va&ksten i den offent-
lige sektor efter 1970 h&nger sammen med ®ndringer i familierne og netverk-
ene, s de ikke er i stand til at lese opgaverne og tilfredsstille behovene i samme
omfang og med de samme metoder som for.

Overforslen af opgaver fra netvarkene til det offentlige
I tabel 2 har jeg samlet nogle af de tal, der illustrerer ndringerne i familiefor-
holdene og den samtidige vaekst i det offentliges opgavevaretagelse.

Jabel 2. Tal til belysning af den offentlige vaekst 1960-1987

1960 1970 1980 1987
Hjemmegiende husmedre (i 1.000) 829 683 250 200"
Kvinder 1 erhverv (1 1.000) 616 844 1.188 1.235
Arbejdslese (i 1.000) 30 17 276 215
Personaleforbrug (i 1.000)
Undervisning og kultur 65 106 136 136
Dagpasning af barn 10 19 59 66
Aldreomsorg 25 a3 69 36
Sygehuse 50 64 88 96
Offentlige driftsudgifter i procent af BNP
Serviceudgifter 12 20 27 25
Overfersler til husholdninger 7 11 17 16
Renter af off. gald 1 2 4 8
Andre overfarsler 0 3 3 3
I alt driftsudgifter 20 33 48 52
Skatter og afgifter i procent af BNP 23 41 45 52

1) Skennet cirkaral.
Kilder: Statistisk Tidrsoversigt 1988.
Andersen (1984).

Perioden siden 1960 viste en kraftig stigning 1 kvindernes erhvervsdeltagelse og
et tilsvarende fald, over 600.000, i antallet af husmadre. Til forstielse af profilen
er det ikke uveesentligt, at det op til 1970 iser var de ugifte kvinder, der foregede
deres erhvervsdeltagelse, mens de gifte kvinder iszr kom med fra 1970. I dag lig-
ger erhvervsfrekvensen for kvinder under 55 4r pi linje med mandenes.
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Det betad, at en rekke opgaver i forbindelse med bern, syge og gamle blev
hjemlese.

Hvis dagpasning af barn, undervisning samt pleje af syge og gamle udenfor fa-
milien ikke historisk set havde varet en offentlig opgave, er det muligt, at en del
af opgaverne var blevet taget op af det private erhvervsliv pi kommerciel basis.
Det er sket i flere andre lande. Det er ogsd muligt, at det ville have fart til, at ud-
viklingen i kvindernes erhvervsdeltagelse ville vaere blevet langsommere. Man
skal imidlertid ikke overse, at der, udover det kvindeideologiske, ogsa var stzerke
gkonomiske krefier, der trak kvinderne ud fra det ubeskattede og ulennede hus-
moderarbejde til lennet beskzftigelse (Andersen, 1984: 121).

Som situationen var, udviklede der sig hurtigt keer foran daginstitutionerne,
undervisningsstederne, plejehjemmene og lzgevasenet. Det drejede sig i vidt
omfang om den kommunale del af det offentlige system, og reaktionen blev, ikke
overraskende, ar man overalt udvidede kapaciteten i de nzvnte sektorer. Det
fremgér klart af tallene for personaleforbruget i tabel 2.

Det offentlige tog over, hvor netvarkene slap. Men samtidig omdefineredes op-
gaven, og lesningsteknikken blev anderledes. De opgaver, der i netverkene blev
lgst som et led i rollestrukturen, blev i den offentlige sektor omdefineret til et be-
hov for offentlige »serviceydelser«. Og adferdsreguleringen skiftede fra social
kontrol til regelfortolkning og bevillinger.

Det fik imidlertid konsekvenser for kvaliteten af opgavelasningen og dermed
ogsi for vaeksten i udgifterne.

»Socialiseringen« af bern og unge

I familien sker der ikke blot en fysisk pasning af bernene, men ogsi en psykisk
og social udvikling og forberedelse til voksentilvarelsen gennem deltagelsen i det
flergenerationsmilje, som familien, boligen og n®rmiljget er. De opnir pd den
mide at opleve de roller, de skal spille som voksne og identificere sig med dem.
Forberedelsen til voksenlivet sker effektivt og uden padagogiske pegefingre.

Denne sdkaldte »socialisering« med deltagelse af voksne, er vigtig for barnets
og den unges harmoniske udvikling, og afskeres de herfra, kan det for nogle barn
og unge skabe kriser, ikke mindst 1 overgangen fra barne- til voksentilvaerelsen
(Jorgensen, 1988).

Den offentlige sektors omdefinering af pasningsopgaven til »produktion af en
serviceydelse« medferte imidlertid en svakkelse af socialiseringen. Pasningen
kan fortsat godr foregh padagogisk og psykologisk forsvarligt. Men institutions-
fzllesskabet tildeler kun bernene roller i forhold til hinanden, ikke til bredere
fzllesskaber eller til voksne aldersgrupper. Muligheden for at bygge normer og
holdninger op, der modsvarer den senere voksentilverelses krav, svaekkes.

For bernene i skolealderen har der traditionelt eksisteret en arbejdsdeling mel-
lem skole og hjem, siledes at skolen lagde en hovedvagt pi kundskaber og ferdig-
heder, mens socialisering og holdningsdannelse fortrinsvis var hjemmets op-
gave. Under de zndrede familieforhold falder socialiseringsopgaven i mange til-
fzlde mellem to stole, fordi barnet og den unge i for ringe grad deltager i sociale
grupper sammen med voksne i naturlige roller.
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Disse sammenhznge kan give en forklaring pa, at bide institutionerne og fol-
keskolen tilsyneladende oplever et stigende antal bern med udviklingsproble-
mer, som de ganske naturligt reagerer pa ved at kraeve bedre normeringer og ved
at ansatte flere stettepaedagoger og specialundervisere - og ikke mindst ved at an-
bringe flere born i familiepleje. Nogle af de hastigst voksende poster pa de offent-
lige budgetter.

De sociale aldringsprocesser
Aldreomsorgen har mange paralleller hertil. Her er vor viden faktisk sterre end
pa berneomridet, blandt andet som felge af 2ldrekommissionens undersagelser.

Traditionelt har aldringen varet betragtet som en rent biologisk proces. Synet,
herelsen, muskelkraften og hukommelsen svakkes med alderen. Koncentrations-
evnen og indleringshastigheden ligeledes. Det tilskrives traditionelt biologiske
forandringer 1 kredslebet og i cellernes evne til at regenerere. I konsekvens heraf
opfattede man pasnings- og plejebehovet som hovedopgaven, da det offentlige
tog over fra de hjemmegiende detre og svigerdetre, der gik ind pi arbejdsmarked-
et. Enrigtig »serviceopgaves, som man kunne ansertte sygeplejersker og hjemme-
hjzlpere til at udfere i offentligt regi.

Behovene viste sig bundlese, selv om personalet er mere end tredoblet siden
1960.

fldrekommissionen (1980) formidlede imidlertid en wldrepsykologisk forsk-
ning, der gav et andet billede af aldringsprocesserne og de gamles behov. Udover
de biologiske momenter indeholder aldringen et fortlebende tab af sociale roller,
som efterhdnden erstattes af rollen som syg og hjzlpeles. Det pavises, hvordan
mange gamle reagerer pa dette rolleskift med symptomer, der minder om organi-
ske hjerneskader, forst og fremmest konfusion og hukommelsessvekkelse, men
sommetider ogsd med funktionstab af direkte fysisk karakter. Men i modsztning
til den organisk betingede demens svakkes eller forsvinder symptomerne, nir
den gamle gengives sociale roller ved at blive placereti et milje med forventnings-
strukturer, der kalder pé deres ressourcer, ikke pd deres svagheder.

Teorien er pd bemearkelsesvaerdig made blevet bekraftet gennem AKF’s un-
dersegelser af danske plejehjem. Det viste sig her, at plejehjem, der satsede pa at
gengive beboerne sociale roller, opniede bedre resultater end mere traditionelle
plejehjem, der satsede pé fysisk pleje. Forskellen gjaldt bide med hensyn til be-
boernes aktivitetsniveau og deres selvhjulpethed (Meldgaard og Andersen,
1985).

De gamles muligheder for at bevare deres sociale roller eller genskabe nye er pa
mange mider blevet sveekket. Adskillelsen mellem arbejdsliv og pensionisttil-
vaerelse er blevet skarpere. Fysisk er generationerne blevet sterkere adskilt ved,
at de unge er flyttet ud i parcelhuskvartererne, mens de gamle er blevet boende
i lejeboligerne (Christensen m.fl., 1987). Og dertil kommer de foran nzvnte zn-
dringer i familiestrukturen.

De behov, der umiddelbart ser ud til at gelde fysisk omsorg og pleje, skal i
mange tilfzlde snarere ses som et behov for at veere medlem af fungerende sociale
fzllesskaber. Men sadan fortolkes det ikke af den offentlige sektor, der snarere for-
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steerker rolletabet gennem leveringen af zldreomsorg som offentlig service-
ydelse.

Der har imidlertid siden begyndelsen af 1980erne veret et opbrud i gang i 1d-
resektoren, hvor etablering af sociale roller omkring den gamle i stigende grad
treeder i stedet for den fysiske pleje. Resultaterne har i mange tilfzlde veret gode,
idet omsorgsbehovet er reduceret (Adamsen m.fl.; 1988, Andersen, 1988).

Nye sygdomsbilleder, nye sygdomsbegreber

Endelig skal kort treekkes en parallel i sundhedsvaesenet. Mette Madsen, Elsa
Bach og Finn Kamper-Jorgensen (1986) har i en analyse af udviklingen i syg-
domsmenstret peget pa den sterkt foregede forekomst af sikaldte »levevilkars-
sygdomme og livsstilssygdommes, for eksempel blodpropper, mavesir, visse
krzfiformer, alkoholrelaterede sygdomme, forhejet blodtryk, visse stofskiftesyg-
domme og psykiske lideiser, psykosomatiske sygdomme og psyke-sociale over-
bygninger pd traditionelle somatiske sygdomme. Mange af sygdommene antages
at have snaver sammenhang med samlivsproblemer og dérligt fungerende net-
veerk.

Der er tale om sygdomme, som belaster sundhedsvasenet sterkt, men som det
traditionelle behandlingsapparat har svart ved at hiandtere. Det har fort til tom-
gang og ressourcetab i sundhedssystemet samt en eksplosiv udvikling i brugen af
alternative behandlingsformer. Et eksempel p4, at det private initativ med skono-
misk succes har taget over fra det offentlige.

Hvor meget betyder opgaveovertagelsen fra netvaerkene?

For at belyse hvor stor betydning det offentliges overtagelse af opgaver fra famili-
erne og netvarkene har haft for den ekonomiske vakst, har jeg i tabel 3 opdelt ud-
viklingen i »serviceydelserne« i de mest netverksrelaterede — daginstitutioner,
zldreomsorg, sundhedsvzsen og undervisning - og de gvrige serviceydelser.

Tabel 3. Udviklingen i serviceudgifterne i procent af BNP 1960-87

1960 1970 1980 1987
Netverksrelaterede udgifier:
Daginstitutioner, ®ldreomsorg,
sundhedsvesen og undervisning 5 9 15 15
Andre offentlige serviceydelser 7 11 11 10

Kilder: Andersen (1984) og Statistisk tidrsoversigt 1988,

Hvis vi antager, at de netveerksrelaterede udgifter ville have udviklet sig parallelt
med de evrige, sifremt der ikke var sket 2zndringer i familie- og netveerksstruktu-
ren, si nér vi til felgende konklusion:

I tiaret 1960-70 ville udgiften til netvaerksrelaterede ydelser 1 sa fald have vaeret
8 pct. af bruttonationalproduktet i stedet for 9. De netvarksrelaterede ydelser
tegner sig kun for en ottendedel af den samlede stigning i serviceydelserne.
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I perioden 1970-87 tegner de netvarksrelaterede ydelser sig derimod for prak-
tisk taget hele stigningen i serviceydelserne, idet de evrige serviceydelser stort set
holder en uforandret andel af bruttonationalproduktet.

Hvilken rolle spiller de institutionelle faktorer?

Det er klart, at zndringen i familie- og netvaerksstrukturerne mi henregnes til
det, Ole P. Kristensen kalder »samfundsstrukturelle« eller »ekonomiske« fakto-
rer. Ligesd klarter det, at virkningerne pi de offentlige udgifter er pavirket af det,
han kalder »institutionelle« forhold. Der var andre lesningsmuligheder.

For det forste kunne man, da husmedrene begyndte at forsvinde, have brudt
med den historiske tradition, at daginstitutioner, undervisning, zldreomsorg og
sundhedsvasen er offentlige opgaver. At det ikke skete, ma betegnes som en poli-
tisk eller institutionel faktor. Det ville formentlig have forsinket processen og
overladt opgaverne til det private erhvervsliv. I en handlingsrettet analyse er
spergsmilet imidlertid rent teoretisk og uinteressant.

Mere interessant er det at sperge, om der var mulighed for at gribe ind i nogle
af de ekonomiske krafter, der medvirkede til at kvinderne gik ind i lenarbejdet
sd hurtigt som det skete. Det drejede sig iseer om de heje begyndelseshuslejer i ny-
byggerieti 1960erne og 1970erne, der var et resultat af samspillet mellem den ac-
cellererende inflation og rentens hejde. Denne mekanisme @ndrede huslejernes
realprofil, s3 byrden blev s&rlig stor i begyndelsen. Der var naturligvis midler,
som kunne have rddet bod herpd, ikke mindst en langt tidligere indferelse af in-
dekslidn (Betznkning nr. 732, 1975; Andersen, 1984).

Dette er ét af mange eksempler p4, at de politiske handlinger kun i sjeldne til-
felde hviler pi sammenfattende analyser af de samfundsproblemer, det offent-
lige stilles overfor. Indeksldnene kom farst, da inflationen var i aftagende, og be-
hovet for indeksregulering derfor mindre.

Endelig kan man sperge, om man ikke kunne have begraznset udgiftsstigning-
en, for eksempel ved hejere brugerbetaling, ikke mindst pa berneinstitutionsom-
ridet. Eksemplet nevnes af Ole P. Kristensen, der anferer, at eventuelle forde-
lingsmassige betenkeligheder kunne imedegis med generelle bernetilskud.

Svaret herpd er imidlertid, at i begyndelsen af udviklingen, da et mindretal af
bernene var pé institution, ville en sddan ordning have medfert en voldsom ud-
videlse afden tilskudsberettigede kreds, med en udgiftseksplosion til falge. Farst
nar dekningsprocenten med institutionspladser nermer sig 100, er der skonomi
1 at erstatte institutionstilskuddet med et generelt bernetilskud.

Miske er det mest interessante spergsmadl, hvorfor den offentlige sektor ved op-
gaveovertagelsen omdefinerede netvarkets sociale kontrol til en offentlig service-
ydelse. Denne omdefinering synes at have medfert et betydeligt tab i kvalitet og
effekrivitet og en sterre udgifisstigning end nadvendigt. Svaret pa dette spargs-
mil er ligetil: Nr det administrative og politiske system modtager den informa-
tion, at der danner sig keer foran vuggestuerne, plejehjemmene og sygehusene,
sa er det faktisk ligetil at fortolke det som et behov for bernepasning, fysisk pleje
og lzgeligbehandling. Der skal en neermere analyse til, fer man ser sammenhzan-
gen med de nedbrudte netvark.
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I alt dette ser vi klart nogle defekter af institutionel karakter. Men deres beskaf-
fenhed er af en anden art end dem, som indgér i asymmetriteorien. Hvor denne
taler om utilstraekkelig modstandskraft overfor sergruppers umideholdne krav,
taler vi her om manglende analysekraft og overblik samt manglende opstilling af
alternative strategier som grundlag for politisk handling.

Et forseg pa overblik
Her umiddelbart fer artiklen slutter, er det praktisk at opsummere resultaterne
af den samlede analyse.

Den stzrkeste stigningstakt fandt sted i den forste del af undersagelsesperio-
den, 1960-70. Her tegnede serviceydelserne sig for to tredjedele af stigningen, og
den ramte bredt over alle serviceomrider. Menstret er i denne periode konsistent
med asymmetriteorien. Overforslerne tegnede sig for en tredjedel af udgifisstig-
ningen. Og hovedforklaringen her ligger i satsforhajelser og foraget tilgang til
folkepensionen i forbindelse med pensionsreformen 1967-70. Det er altsé politi-
ske og institutionelle faktorer, der har virket strkest, og samfundsstrukrurelle
krefter har haft mindre selvstzndig betydning, bortset miske fra den ogede til-
gang af fertidspensionister 1 sammenhang med arbejdsmarkedets skerpede mo-
bilitetskrav.

Selv om vi ikke har noget bevis for, at forklaringen pé stigningen i serviceudgif-
terne i 1960erne skyldes de institutionelle krafter, som asymmetriteorien beskri-
ver, virker det plausibelt. Det er derfor heller ikke usandsynligt, at vaeksten
kunne vere dempet, hvis man dengang havde indfert foranstaltninger af den art,
som foreslas i dag: Privatisering, brugerbetaling, rammestyring og afbureaukra-
tisering. En dempning af det offentliges ressourceforbrug i den periode ville
have 4bnet op for en ekspansion af konkurrenceerhvervene og dermed stillet
Danmark vesentligt bedre overfor krisen i 1970erne. Velf@rdsstaten ville vare
blevet konsolideret.

Anderledes ser det ud for perioden siden 1970. Her er den generelle udgifts-
vzekst for de ikke netvaerksrelaterede serviceydelser dzempet til samme niveau
som BNP, og de netvarksrelaterede serviceydelser forklarer hele stigningen i ser-
viceudgifterne. Det svaekker 1 hej grad pistanden om, at asymmetri skulle kunne
forklare stigningen. Den mest plausible forklaring er, at udgifispresset pa servi-
ceydelserne hovedsagelig stammer fra, at det offentlige har overtaget en rekke op-
gaver fra familierne og andre sociale netveaerk.

To tredjedele af udgiftsstigningen i denne periode kommer imidlertid fra over-
forslerne til sociale ydelser og betaling af renter pa den offentlige gzld. Begge for-
hold afspejler krisens og arbejdsleshedens gennemslag pa de offentlige finanser
via de sdkaldte »automatiske stabilisatorer«. Bide for serviceydelserne og for
overferslerne er der siledes i udpraget grad tale om samfundsstrukturelle fakto-
rer.

I denne periode er det siledes lidet sandsynligt, at foranstaltninger, der direkte
retter sig mod budgettet som sidan, ville have haft nogen gunstig virkning. Bud-
getstyring af lovpligtige ydelser nermer sig selvbedrag. Reduktion af det offent-
lige personaleforbrug i en periode uden »traek« udefra pa de private erhverv vil
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forege overferselsudgifterne og forstzrke de samfundsekonomiske balancepro
blemer. Og krav om balancerede budgetter vil desuden forstzrke nedgangskon:
junkturen.

Ejendommeligt er det at iagttage, hvordan en teori, der havde forklaringskrafi
1 1960erne, fir medvind nu, hvor den er mindre relevant; og hvordan en derti
svarende politik, som ville have konsolideret i 1960erne, gores til regeringens
flagskib nu, hvor den hajst sandsynligt vil vere mere selvplagerisk end virk:
ningsfuld.

Hvad er der brug for?
Det geelder om at standse budgetfikseringen og samle sig om de reelle ekonomi-
ske og samfundsstrukturelle krafier bag de offentlige udgifters vaekst i dag.

Det gzlder iser indkomstoverferslerne og renteudgifterne. Bag dem ligger det
dobbeltsidede samfundsekonomiske balanceproblem, den samtidige tilstedeve-
relse af en stor arbejdsleshed og et permanent underskud pa betalingsbalancen.
Symptomer pi en utilstrekkeligt udviklet privat konkurrencesektor og mang-
lende international konkurrenceevne. En indsats heroverfor skal rette sig mod
lenningerne eller kronekursen. Dér vil gavne de offentlige finanser og bane vej
for skattenedsattelser pa lengere sigt. At starte i budgettet er at spznde vognen
for hesten.

Nogettilsvarende gzlder opdrifien i de netvarksrelaterede serviceydelser. Teo-
retisk kan det naturligvis godt lade sig gere at budgetstyre dem pa kort sigt. Men
pa grund af de afledede dagpenge- og bistandsydelser vil det ikke muliggere den
onskede skattenedsattelse, og de socialpolitiske virkninger vil blive felelige.

Indgreb i de institutionelle forhold kan derimod godt have en gunstig virkning.
Udgangspunktet skal dog ikke vare asymmetriteorien, men en omstilling af den
offentlige sektor til andre former for adfeerdsstyring. I realiteten galder det om at
genopbygge de nedbrudte netvark indenfor rammerne af den offentlige opgave-
lesning. Hvordan det kan geres, pavises i disse ar som nzvnt for eksempel gen-
nem opbruddet i @ldrepolitikken.

Skolerne og berneinstitutionerne kan imidlertid ligesigodt som plejehjem-
mene afinstitutionaliseres, og forege barnenes oplevelsesrigdom og rollereper-
toire i kontakter med erhvervslivet, med pensionstmiljeer, med idretten og andre
steder, hvor voksne lever deres liv. Og sundhedsvasenet kunne arbejde videre
med modellerne fra distrikspsykiatrien, hvor etablering af sociale netvaerk erstat-
ter og supplerer traditionel lzgelig behandling.

Udenfor den offentlige sektor er der krefter igang pa at skabe nye netvark. Det
gzlder for eksempel boligbevagelsen (Riedel, 1988). Kommunerne kan samar-
bejde med disse krzfter og bruge dem som grundlag for udlegning af en rekke
netverksrelaterede serviceydelser til selvforvaltning.

Udover brugerbetaling, privatisering og afbureaukratisering indeholder rege-
ringens moderniseringsprogram (Budgetdepartementet, 1988) ogsd et afsnit om
»aget samarbejde med borgerne«. Det falger af den forudgiende analyse, at det
er den del af moderniseringsprogrammet, jeg tror mest pi. Selv om det er det
mest uprecise afsnit.
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Men de meget store bevillinger, der er givet til de sidkaldte udviklingsmidler pa
socialomridet, sundhedsomrider og til folkeskolens udviklingsprogram, tyder
p4, at der trods alt er muskler bag.
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