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De offentlige udgifters
fordelingsmaessige virkninger

Gennem de seneste 25-30 ir har der vaeret en tendens til, at skatternes og den offentlige sek-
tors ydelser har haft en stadig mindre omfordelende rolle. I 1980%rne er billedet imidlertid
eendret: Efter skattereformen fra 1987 betaler de hojeste indkomstgrupper en storre andel
af'de samlede imdkomstskatter. Den omfordelende effekt af de offentlige indkomstoverfors-
ler er ogsd eget i 1980%erne, dog i vidt omfang fordi der er sket en foregelse i antallet af lang-
varigt arbejdslese,

Diskussionen om den offentlige sektor
Ikke pa noget tidspunkt i udviklingen af den offentlige sektor har vi set en s om-
fattende debat om dens rolle, funktion og sterrelse, som netop her 1 1980°erne.

Hvor lighed og miske specielt en storre ekonomisk lighed end den markeds-
krzfterne kan byde p4, har haft og har en hej rang i de forventninger, som er asso-
cieret med den voksende og komplicerede velfaerdsstat, er det i dag den offentlige
sektors sterrelse og effektivitet, der i langt hejere grad er i fokus,

To helt akruelle bidrag omkring den offentlige sektor (Budgetdepartementet,
1990; Forum for industriel udvikling, 1990) viser med al tydelighed denne ten-
dens. Den offentlige sektors fordelingspolitiske rolle omtales i den ene rapport
alene med fire linjer, hvor det hedder: »Ogsi mere fordelingspolitiske hensyn kan
dog spille ind ved vurderingen af de offentlige udgifter. Det gzelder blandt andet,
at de offentlige udgifter ikke alene kan péavirke incitamenterne pd det private ar-
bejdsmarked, men ogsd influerer pi den sociale stabilitet« {(Budgetdepartemen-
tet, 1990). I den anden rapport omtales den offentlige sektors omfordelende rolle
kun sporadisk. i baggrund af udbygningen af de offentlige ydelser til alle ind-
komstgrupper seettes der imidlertid spergsmalstegn ved denne funktion. »De of-
fentlige ydelser er i betydeligt omfang gjort vathengig af indkomsten, ligesom
forsergerbegrebet nasten er forsvundet. Den offentlige sektor fremstir dermed
istigende grad som et service- og tryghedssystem for alle borgere snarere end som
et omfordelingsystem« (Forum for industriel udvikling, 1990).

Den manglende interesse for at inddrage vurderinger af de fordelingsmassige
virkninger af det offentliges udgifts- og indtzgtspolitik kan synes paradoksal, ef-
tersom de fordelingsmassige overvejelser og konsekvenser ofte spiller en vaesent-
lig rolle ved udformningen og gennemforelsen af de fleste ekonomisk-politiske
foranstaltninger. Dette bekraftes nasten dagligt, ndr man ser den akruelle dis-
kussion af skattepolitikken og pi den diskussion, som fertes op til gennemforel-
sen af skattereformen af 1987. Opmearksomheden om de fordelingspolitiske kon-
sekvenser gelder miske ikke mindst det socialpolitiske omride og gennemferel-
sen af de fleste ®ndringer af det offentliges indkomstoverforsler.
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Der har i Danmark - til forskel fra andre lande vi normalt sammenligner os
med - vaeret en lang tradition for at vurdere den offentlige sektors samlede omfor-
delende rolle og vurderinger af henholdsvis skatternes og indkomstoverforsler-
nes bidrag til denne omfordeling. For indkomstiret 1938/39 foretog Viggo
Kampmann og P. Bjern Olsen en undersegelse. For indkomstaret 1949 foreligger
Niels Ussings undersegelse. For indkomséret 1955 foreligger en undersegelse af
Keld Bjerke, og for indkomstiret 1963 foretog Det @konomiske Rid en underse-
gelse. Derudover findes der en skensmessig opgerelse for aret 1970 af Mogens
Lykketoft (Hansen, 1981). Der har imidlertid veeret meget lidt forskning om-
kring de fordelingsmassige virkninger af det offentliges enkeltforanstaltninger.
Det gelder sivel indkomstoverforsler som serviceydelser (Albzk og Christian-
sen, 1987).

Dette er blandr andet en af grundene til at de fordelingpolitiske overvejelser af
det offentliges udgifter og indregter ikke pd samme made som for eksempel de
budgermeessige og beskeftigelsesmassige virkninger har indgdet som et mere in-
tegreret element i vurderingen af de enkelte offentlige foranstaltninger. Etable-
ringen af @konomiministeriets lovmodel er imidlertid et veesentligt fremskridt.
Mulighederne for at inddrage fordelingspolitiske overvejelser er gode, idet man
med lovmodellen har et modelapparat, som kan vurdere de fordelingsmassige
virkninger af stort set alle offentlige udgifter og indtegter.

Man m4 imidlertid konstatere, at de fordelingspolitiske overvejelser vedre-
rende det offentliges aktiviteter har haft og abenbart stadig har en lidet fremtrz-
dende rolle bide i forskningen og i den offentlige diskussion om den offentlige
sektor.

Dette kan hange sammen med tilliden til den offentlige sektors karakter og
struktur og omstendighederne ved ekspansionen af den offentlige sektor. Selv
om der har veret en kraftig foregelse af den offentlige sektors aktiviteter i lebet
af de sidste 25-30 ar, har den grundl®ggende struktur for den offentlige sektor -
ofte benzvnt som »den skandinaviske model« - stort set veeret uforandret. Tilli-
den til, at denne model virker omfordelende til fordel for samfundets svagest stil-
lede, kan vaere en af forklaringerne pi, at de fordelingsmassige og omfordelende
virkninger mere eller mindre er blevet taget for givne.

Dertil kan man feje, at de fordelingspolitiske muligheder 1 den periode, hvor
den offentlige sektor ekspanderede langt sterkere end andre sektorer, har varet
gunstige og uproblematiske, fordi den samtidige kraftige skonomisk vakst,
gjorde det muligt at iverks=tte velferdsfremmende foranstalininger, som stort
set alle befolkningsgrupper kunne f2 del i.

De fordelingspolitiske problemer

Set i bakspejlet er der veesentlige grunde til at beskaftige sig med fordelingsvirk-
ningerne af det offentliges foranstaltninger. De mange undersegelser af den of-
fentlige sektors omfordelende rolle igennem tiden viser ganske vist, at der i hele
efterkrigstiden har veret tale om en klar omfordeling. Men ser vi pa de kompo-
nenter, som har bidraget til denne omfordeling, har der varet en klar tendens
gennem de sidste 25-30 dr til, at skatternes omfordelende rolle er blevet mindre
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og mindre, og at omfordelingen ved starten af 1980°erne stort set kun foregar via
de offentlige indkomstoverforsler (Hansen, 1985; Serensen, 1989).

I slutningen af 1970%rne kom pensioner, boligsikring og bistandsydelser helt
klart de allernederste indkomstgrupper til gode. Dagpengene kommer fortrins-
vis mellemindkomstgrupperne til gode, mens det helt markant ikke er de neder-
ste indkomstgrupper, der nyder godt af familierettede overforsler som bernetil-
skud og barselspenge (Hansen, 1985).

Ser vi pd de fordelingsmassige virkninger af nogle af’ de vesentligste servicey-
delser i samme periode, er der store forskelle. Serviceydelser pi zldreomradet
kommer klart de nederste indkomstgrupper til gode, mens serviceydelser inden
for sundhedssektoren stort set kommer alle indkomstgrupper lige meget til gode.
Serviceydelser inden for uddannelse og berneomridet kommer derimod mest de
everste indkomstgrupper til gode (Hansen, 1985).

Sammenligner man de samlede indkomstoverfersler med de samlede servicey-
delser, viser det sig séledes, at indkomstoverferslerne i langt sterre udstrekning
kommer de laveste indkomstgrupper til gode end de offentlige serviceydelser. I
slutningen af 1970°erne medferte stigningen i skattetrykket, at de laveste ind-
komstgrupper betalte en sterre og sterre andel af de samlede skatter og afgifter,
mens fordelingsvirkningerne af de offentlige indkomstoverforsler og serviceydel-
ser, trods @ndringer i lovgivning for nogle af ydelserne, ikke &endrede sig markant.

Spergsmilet er imidlertid, om denne tendens i fordelingspolitikken har zendret
sig 1 lebet af 198(erne. Dette spergsmal er ikke alene interessant pa baggrund af
de &ndringer, der er sket 1 forbindelse med skattereformen og de lovendringer,
der har fundet sted af indkomstoverferslerne, som for eksempel reguleringen af
de fleste indkomstoverfersler, ndringer pa bernetilskudsomridet og kontant-
hjzlpsomridet, men ogsi pid baggrund af de &ndringer, som har fundet sted i det
almindelige fordelingsbillede.

De fordelingspolitiske virkninger er ikke alene athangige af udformningen af’
de enkelte foranstaltninger for eksempel for indkomstoverforslernes tildelings-
og udmalingskriterier og @ndringer i disse, men ogsa af, hvordan det generelle
fordelingsbillede og fordelingsproblemerne udvikler sig.

Fordelingsproblemerne synes i 1980%erne at vaere skerpet pd grund af den la-
vere vaekst og de forvaerrede ekonomiske balanceproblemer. Igennem de sidste
tyve ar har der vaeret en forsat stigning i den andel af befolkningen, som er offent-
ligt forserget og som har varet det i lengere tid. Med den forsart store arbejdslos-
hed og udstedningen fra arbejdsmarkedert er der et stigende antal personer og fa-
milier, som bliver »h®ngende« i dagpengesystemet eller bistandssystemet og
altsd over en lngere drraekke er pd midlertidige indkomstoverfersler (Social rap-
port, 1989 og 1990). Derudover er en sterre del overgdet til varige ydelser, sd som
fortidspension. Det er ikke mindst denne udvikling, som har medfert en mere
omfattende diskussion om passive ydelser og aktive foranstaltninger og samtidig
veret baggrunden for en stigende interesse for fartigdomsproblematikken i
1980’erne.

Hvor der i 1960°erne og 1970°erne blev sat fokus pd den ulige fordeling af go-
derne mellem forskellige befolkningsgrupper i samfundet, tales der her i 1980°er-
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ne om insider-outsider problemet, opdeling af befolkningen i A- og B-hold, to-
tredjedelssamfund mm.

Benavnelserne er udtryk for en ®ndring af fordelingsbilledet, hvor det store
flertal trods forskelle 1 indkomster og levekar klart adskiller sig fra et stort mindre-
tal, som i udpraget grad er afhengige af offentlige indkomstoverforsler, og hvor
stigningen 1 deres indkomster er afth®ngig af politiske afgerelser.

Denne udvikling pavirker ikke alene omfanget af offentlige ydelser - og spe-
cielt omfanget af indkomstoverforsler - men ogsa de fordelingsmaessige virknin-
ger af ydelserne. I en fordelingspolitisk betragtning kunne det siledes vaere hen-
sigtsmeessigt at skelne mellem fordelingsvirkninger, som har en aktiv fordelings-
politisk karakter, og fordelingsvirkninger, som 1 hejere grad er afledt af ®ndringer
i samfundsudviklingen. Ved vurderingen af for eksempel &ndringer i de enkelte
indkomstoverferslers fordelingsvirkninger kunne det siledes vere vasentligt at
sondre mellem virkninger, som har sin baggrund i direkte lovaendringer i
tildelings- og udmélingskriterierne, og virkninger, som har sin baggrund i 2n-
dringer i antallet og sammensetningen af modragerne af den konkrete ydelse,

Fordelingsanalyser af den offentlige sektors ydelser

Som omutalt er der i Danmark en lang tradition for at se pd omfordelingen via den
offentlige sekror. Ofiest underseges omfordelingen via den offentlige sektor ved
sterrelsen af de ressourcer, der via det offentlige flyttes fra den bedst stillede del
af befolkningen til den darligst stillede del af befolkningen. Forskellige underse-
gelser gennem tiden har som regel undersegt et enkelt 4r, og det er derfor vanske-
ligt direkte at sammenlige omfordelingsresultaterne igennem perioden. Da un-
dersegelserne helt frem til 1963 i vidt omfang alene omfatter de direkte skatter og
indkomstoverfersler, er det kun muligt at foretage en mere langsigtet vurdering
af disse to komponenters bidrag til omfordelingen. Forst med anvendelse af Dan-
marks Statistiks forbrugsundersagelse har det vaeret muligt ogsa at inddrage de
indirekte skatter og det offentliges serviceydelser 1 det offentliges samlede omfor-
deling (Hansen, 1981, 1985).

Forst med Socialforskningsinstituttets undersegelse Fordelingspolitikken og
dens virkninger er der foretaget en mere samlet belysning af de enkelte indkomst-
overferslers og enkelte serviceydelsers fordelings- og omfordelingvirkininger for
drene 1976 og 1981 (Hansen, 1985). Undersegelsen omfatter alle husstande,
hvori indgar mindst en person i alderen 20-69 ar. Analyseenheden er siledes per-
soner, men personer karakteriseret ved deres familiemassige (husstandsmassige)
forhold, som for eksempel husstandens samlede indkomst. Fordelings- og omfor-
delingsvirkninger af de enkelte ydelser ses forst og fremmest i relation til en brut-
toindkomstfordeling, hvor husstandenes indkomster er opdelt efter sterrelse i ti-
endedele (decilgrupper). En indkemstrelateret fordelings- og omfordelingsana-
lyse kan have sine fordele specielt i vurderingen af omfordelingsvirkningerne,
hvor fordelingen af den enkelte ydelse pa indkomstgrupper sammenholdes med
fordelingen af skatterne. Ulempen ved en sidan tilgangsvinkel er imidlertid, at
alle ydelser uathengigt af deres forskellige formil sammenholdes med en og
samme bruttoindkomstfordeling.

460



Det offentliges forskellige indkomstoverforsler og serviceydelser er i vaesentligt
omfang relateret til bestemte faser i den enkelte persons eller families livsforlab.
Derfor ville en fordelingspolitisk analyse 1 hejere grad skulle foretages i relation
til en livsfaseinddeling af personer og familier. En siddan livsfaserelateret
fordelings- og omfordelingsanalyse er det muligt at foretage med udgangspunkt
1 Socialforskningsinstituttets undersegelse, af Bornefamiliernes okonomiske for-
hold (Hansen, 1990a). I denne undersegelse er personer og familier inddelt efier
deres livsfasesituation i henholdsvis bernefamilier underopdelt efter yngste
barns alder og familier uden bern underopdelt pi aldersgrupper.

Tabel 1. Andel af direkte indkomstskatter for de fern nederste indkomstgrupper samt skattean-
del i forhold til familicandel. 1984-1988

Skatteandel for de fem Skatteandel 1 &n-
nederste indkomst- forhold til dring
grupper' i pet. familieandel®
1984 1986 1988 1984 19588 1984-
1983
Smdbernsfamilier:
Par 40 40 38 +4,8 +5,2 +0,4
Enlige 30 3l 30 0,7 | -08 | -0,1
Skolebarnsfamilier:
Par 37 38 37 +49,3 +9.7 +0,3
Enlige 33 33 31 -0,6 -0.6 -
Voksenbarnsfamilier:
Par 36 37 36 +3,6 +3,6 -
Enlige 33 34 33 +0,2 +0,2 -
Familier uden born:
2049 dr:
Par 37 37 35 +3,5 +4,3 +0,7
Enlige 25 24 23 -6,6 =75 -0,9
S50-66 dr:
Par 27 27 26 +2,7 +2,2 =3
Enlige 13 20 19 -3,2 -3,3 -0,1
67 dr og derover:
Par 22 21 22 -1,8 -1,9 -0,1
Enlige 6 6 9 -11,1 -11,2 -0,1

Kilde: Egne beregninger foretaget pi materiale fra Socialforskningsinstituttets rapport: Bornefa-
miliernes okonomi (Hansen, 1990a).
! De fem nederste indkomstgrupper i den dispanible indkomstiordeling.

+ angiver de procentpoint skatteandelen er sterre end familieandelen.

- angiver de procentpeint skatteandelen er mindre end familicandelen.

Familieandelen fremgir af Bilagstabel 1 side 469,
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Med udgangspunkt i dette materiale vil jeg i det falgende rette blikket mod to cen-
trale hovedproblemstillinger. Den ene er, hvordan fordelingsvirkningerne af de
direkte indkomstskatter har udviklet sig i 1980°erne og specielt, hvad skatterefor-
men af 1987 har betydet. Den anden er fordelingsvirkningerne af det offentliges
indkomstoverfarsler, herunder specielt fordelingsvirkningerne af arbejdsles-
hedsdagpengene og bernetilskuddene.

De direkte skatters fordelingsmaessige virkninger
Fordelingsvirkningerne af de direkte indkomstskatter viste for perioden 1976 til
1981, at de laveste indkomstgrupper (den nederste halvdel 1 bruttoindkomstfor-
delingen) betalte en stigende andel af de samlede indkomstskatter. Fra 1 1976 at
have betalt 29 pct. af de samlede indkomstskatter betalte de i 1981 34 pct. Ferst
med skattereformen i 1987 sker der &ndringer i den personlige beskatning, og alt
tyder pé, at de laveste indkomstgrupper frem til da betaler en svagt stigende andel
af de samlede indkomstskatter jf. tabel 1.

1987-reformen indebarer blandt andet en proportionalbeskatning pa 50 pct.
og indfrelse af 6 pcr- og 12 per-skatten, en endring af fradragene, sd skattevar-
dien stort set er ens for alle, samt bortfald af visse fradrag og en foragelse af per-
sonfradraget. Dertil kommer som en del af skattereformen den skattefri berne-
familieydelse.

I hidridige vurderinger af skattereformens fordelingsmassige virkninger ind-
gar alle disse elementer (Finansministeriet, 1985). Nir der i det folgende ses pa
de direkte skatters fordelingsvirkninger, vil der imidlertid blive set bort fra ber-
nefamilieydelsen, der er en indkomstoverfersel.

Med skattereformen &ndres de direkte skatters fordelingsvirkninger, jf. tabel 1.
For alle familiegrupper (borset fra enlige pensionister) er der et fald i skatteande-
len for de laveste indkomstgrupper og dermed en stigning for de sverste ind-
komstgrupper. Med skattereformen ser det siledes ud til, at den forudgiende ten-
dens, at de laveste indkomstgrupper betaler en stigende andel af de samlede ind-
komstskatter, er stoppet, og at de everste indkomstgrupper betaler en lidt sterre
andel end for skattereformen. Endringen er dog s4 lille, at den langt fra kan op-
veje den igennem mange ar stigende andel for de laveste indkomstgrupper.

For stort set alle bernefamilier geelder det, at de laveste indkomstgrupper (den
nederste halvdel) blandt parrene betaler lidt over en tredjedel af de samlede ind-
komstskatter, hvilket ogsa galder for par i alderen 20-49 ir uden bern, mens de
enlige betaler lidt under &n tredjedel.

For udviklingen i skatteandelen mellem de forskellige familiegrupper er det ka-
rakteristisk, at parbernefamilierne og barnlese par i alderen 20-49 ir betaler en
lidt sterre skatteandel i 1988 end 1 1984, mens stort set alle enlige og barnlese par
i alderen 50 r og derover betaler en lidt mindre andel. Denne ®ndring skyldes
formodentlig, at der er en langt sterre ejerandel blandt bernefamilierne og par
uden born end blandrt de avrige familiegrupper.

Jeg kan siledes konkludere, at fordelingsvirkningerne af de direkre skatter er
blevet ndret med skattereformen, og at de hejere indkomstgrupper og bolig-
ejerne — specielt pd grund afendringerne i veerdien af skattefradragene - har mét-
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tet betale en starre andel af de direkte skatter, Dermed er tendensen til, at de lave-
ste indkomstgrupper betaler en stigende andel af indkomstskatterne, stoppet.

De fordelingsmaessige virkninger af indkomstoverforslerne

I lebet af 1980%erne har der vaeret en meget stor stigning i det offentliges ind-
komstoverfersler. Dette skyldes dels, at flere personer er blevet omfattet af over-
forslerne for eksempel fortidspensionister og bernefamilier, dels stigningen i
ydelser til bernefamilierne, den forbedrede uddannelsesstette og endelig stignin-
gen 1 antallet af arbejdslese og antallet af bistandsmodtagere.

Hvordan er det gaet med de fordelingsma=ssige virkninger af de samlede ind-
komstoverfersler, som 1 1988 var i sterrelsesordenen 120 mia. kr.?

For perioden 1976 til 1981, var der til forskel fra udviklingen pa skattesiden in-
gen &ndringer i fordelingsvirkningerne. 72 pct. af de samlede indkomstoverfers-
ler tilfaldt de laveste indkomstgrupper (den nederste halvdel) bade 1 1976 og i
1981.

I perioden 1976-81 indskrenkedes kredsen af personer, som modtog indkomst-
overfarsler, Det gelder pd bernetilskudsomridet med indferelsen af indkomst-
gradueringen og med stramninger i adgangen til arbejdslehedsdagpenge. Derud-
over var der forringelser af indkomstoverferslerne i form af direkte reduceringer
eller suspension af regulering af ydelserne, for eksempel hvad angir bernetil-
skud, syge- og arbejdsleshedsdagpenge. Endelig indfertes socialindkomsten,
som bevirkede, at flere ydelser udbetaltes efter andre kriterier end hidtil, og beted
bortfald for nogle befolkningsgrupper (Liebetrau, 1983).

For perioden 1984 til 1988 er der inden for de fleste familiegrupper - bortset
fra sméberns- og skolebarnsfamilierne - tale om en relativ stor stigning i andelen
af indkomstoverfarslerne for de laveste indkomstgrupper (den nederste halvdel).
For par uden bern stiger andelen siledes fra 72 pct. til 76 pct., mens den for en-
lige stiger fra 70 pct. til 75 pet. Inden for sméberns- og skolebernsfamilierne er
der stort set tale om en uzndret andel for de laveste indkomstgrupper (se tabel 2).

Mellem de forskellige familiegrupper opdelt efter livsfasesituation viser det sig,
at smiberns- og skolebernsfamilierne modtager en sterre andel af de samlede
indkomstoverfersler i 1988 end i 1984, mens alle andre grupper modtager en
mindre andel. Dette skyldes formentlig indferelsen af bernefamilieydelsen til
alle bern under 18 ar.

Netop péd grund af livsfaseopdelingen af familierne er det interessant at op-
holde sig lidt ved indkomstoverferslernes fordelingsvirkninger inden for de en-
kelte familiegrupper. Andelen for den nederste halvdel viser sig siledes at vaere
sterre for parrene end for enlige blandt samtlige familiegrupper. Derudover viser
det sig, at andelen for den nederste halvdel er storre for familier i aldersintervallet
20-66 iar uden bern end for bernefamilierne. Endelig viser det sig ikke overras-
kende, at indkomstoverforslerne blandt pensionisterne falder mere jevnt pd ind-
komstgrupperne end blandt de evrige familiegrupper. I forhold til deres andel af
befolkningen modtager pensionisterne en storre andel af de samlede indkomst-
overforsler. Det samme er tilfelder for par uden bern i alderen 50-66 ir. Af
familiegrupper, der modtager en meget lavere andel, end de udger af’ befolknin-
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Tabel 2. Andel af offentlige indkomstoverfersler for de fem nederste indkomstgrupper samt an-
del af offentlige indkomstoverfarsler i forhold til familieandel. 1984-1988

Andel af ind- Andel af ind- &n-
komstoverfarsler komstoverfersler dring
for de fem i forhold til
nederste indkomst- familicandel®
grupper' i pet.
1984 19886 1984 1988 1984-
1988
Swmdbarnsfamilicr:
Par 68 67 -1,0 +0,7 +1,7
Enlige 57 56 +0,4 +0,7 +0,3
Skolebernsfamilier:
Par 64 64 -5,3 -3.8 +1,5
Enlige 62 63 -0,1 +0,1 +0,2
Voksenbarnusfamilier:
Par 62 65 -0,3 -0,5 -0,2
Enlige 59 63 0,0 =0,1 -0,1
Familier uden born;
2049 dr:
Par 72 76 ~2,0 -3,2 1,2
Enlige 70 75 -7,9 -9,5 -1,6
50-66 dr:
Par 65 70 +5,8 +5,1 -0,7
Enlige 63 68 +0,5 +0,4 -0,1
67 dr og derover:
Par 52 53 +7,4 +7,3 -0,1
Enlige 45 45 +2,3 +2,6 +0,1

Kilde: Egne beregninger foretaget pa materiale fra Socialforskningsinstituttets rapport: Berrefa-
miliernes skonomy (Hansen, 1990a).
! De fem nederste indkomstgrupper i den disponible indkomstfordeling.
? + angiver de procentpoint andelen af indkomstoverfarsler er starre end familicandelen.
- angiver de procentpoint andelen af indkomstoverfarsler er mindre end familieandelen.
Familicandelen fremgir af Bilagstabel 1 side 469,

gen, ser vi, at det iser er parskolebarnsfamilier og barnlese par og enlige i alderen
20-49 ar.

For en nzrmere analyse af fordelingsvirkninger for de samlede indkomstover-
farsler vil jeg i det folgende se n@rmere pa fordelingsvirkningerne for henholds-
vis arbejdsleshedsdagpengene og familieydelserne, hvor sidstnzvnte omfatter
bernetilskud og boligsikring. Néir der netop skal fokuseres pa disse indkomst-
overforsler, skyldes det den aktuelle diskussion omkring en dagpengereform
samt for familieydelsernes vedkommende den @ndring, der er sket pa bernetil-
skudsomradet med indferelsen af en generel bernefamilieydelse.
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Fordelingsvirkningerne af arbejdsleshedsdagpengene

Igennem hele 1980°%rne har antallet af arbejdslese veret markant hejere end i
1970%erne. Det geelder bade i antallet af registrerede arbejdslese, antallet af perso-
ner, der har varet berart af arbejdsleshed og i antallet af personer med mere end
6 maneders arbejdsleshed inden for et ir. Samtidig viser det sig, at antallet af
langvarigt arbejdslese - dvs, personer som har varet arbejdslese over halvdelen
afen 6-drsperiode - har vaeret stigende gennem 1980’erne (Hansen, 1990b). Real-
veerdien i maksimumsdagpengebelelbet har veeret faldende frem til 1987, hvoref-
ter der sker et lille loft i 1988.

Hvordan er det pi denne baggrund géet med fordelingsvirkningerne af ar-
bejdsleshedsdagpengene? Grundet en forskellig angrebsvinkel 1 undersegelsen
for perioden 1976 til 1981 kan fordelingsvirkningerne af arbejdsleshedsdagpen-
gene ikke direkte sammenholdes med fordelingsvirkningerne set i relation til en

Tabel 3. Andel af arbejdsleshedsdagpenge for de fem nederste indkomstgrupper same andel af
arbejdsleshedsdagpenge i forhold il familieandel. 1984-1988

Andel af A- Andel af A-dag- An-
dagpenge for de penge i forhold dring
femn nederste til familieandel”
indkomst-
gruppet’ i pet.
1984 | 1988 | 1984 | 1988 | 1984-
1985
Smdbarnsfamilier:
Par 68 72 +9,0 +8,5 -0,5
Enlige 56 50 +0,4 +0,8 +0,4
Skolebornsfamilier:
Par 62 65 -0,9 -0,6 +0,3
Enlige 66 7l -0,7 -0,5 +0,2
Voksenbarnsfamilier:
Par 52 57 +1,4 +1,3 -0,1
Enlige 47 53 +0,1 +0,1 | -
Familier uden barn:
20-48 dr:
Par 63 68 +4,2 +3,2 -1,0
Enlige 61 67 =3,6 =53.4 -1,8
a(-66 dr:
Par 3 34 38 -4,5 2,7 +1,8
Enlige 48 32 -3,4 -1,8 +0,6

Kilde: Egne beregninger foretaget pd materiale fra Socialforskningsinstituttets rapport: Baragfa-
mitiernes okonowi (Hansen, 1990a).
' De fem nederste indkomstgrupper i den disponible indkomstfordeling.
* + angiver de procentpoint andelen af A-dagpenge er storre end familicandelen.
- angiver de procentpoint andelen af A-dagpenge er mindre end familieandelen.
Familicandelen fremgdr af Bilagstabel 1 side 469,
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livsfasesynsvinkel. Derimod er det muligt at sammenholde tendenserne i udvik-
lingen. Set i relation til bruttoindkomstfordelingen modtog den nederste halvdel
1197646 pct. af dagpengene og i 1981 54 pct. I denne periode var der siledes tale
om en klar 2ndring til fordel for de laveste indkomstgrupper.

I relation til livsfasegruppen fremgar det af tabel 3, at arbejdsleshedsdagpen-
gene inden for de forskellige familiegrupper i langt sterre omfang modtages af de
laveste indkomstgrupper. For parsmébsrnsfamilierne, skolebernsfamilierne og
familier uden bern i alderen 20-49 4r er det saledes over totredjedel af dagpen-
gene, som tilfalder den nederste halvdel. For par i alderen 50-66 4r uden barn
modtager de laveste indkomstgrupper kun lidt over en tredjedel, hvilket skyldes,
at de laveste indkomstgrupper stort set omfatter efterlensmodrtagere og fertids-
pensionister, mens de erhvervsaktive er placeret i den everste halvdel af ind-
komstfordelingen.

Inden for alle familiegrupper modtager den nederste halvdel i 1988 en sterre
andel af arbejdsleshedsdagpengene end i 1984. Altsé stort set samme tendens
som for perioden 1976 til 1981. De laveste indkomstgrupper modtager en sterre
og sterre andel af de samlede arbejdsleshedsdagpenge.

Meilem familiegrupperne er der stort set ikke sket nogen ®ndringer i perioden.
Det er dog vaerd at bemzrke, at specielt smibsrnsfamilierne i forhold til deres an-
del af befolkningen modtager en relativ stor andel af arbejdsleshedsdagpengene.

Pa trods af, at antallet af arbejdslese er stigende i perioden 1976-81 og faldende
1 perioden 1984-88 — ganske vist pa et hojere niveau - ser vi, at fordelingsvirknin-
gerne af arbejdsleshedsdagpengene viser samme tendens: De laveste indkomst-
grupper modtager en storre og sterre andel af de samlede dagpenge. Nir dette er
tilfzeldet, kan det skyldes, at der i perioden 1984-88 1 hejere grad er tale om en
stigning i den langvarige arbejdsleshed end en stigning i antallet af arbejdslese.

Fordelingsvirkningerne af familieydelserne

Selv om familieydelserne bide omfatter boligydelse og bernetilskud, er det spe-
cielt ndringerne pi bernetilskudsomradet 1 1987, som pékalder sig en forde-
lingspolitisk interesse. Fra at udviklingen p bernetilskudsomridet frem til 1984
var karakteriseret ved, at fzrre og ferre bernefamilier modtog bernetilskud, og,
at realveerdien af bernetilskuddene faldt, er situationen fra 1987, at alle bernefa-
milier med barn under 18 ar modrager en bernefamilieydelse, som i niveau ligger
klart over det almindelige bernetilskud (Knudsen, 1987).

Disse endringer har pavirket de fordelingsmassige virkninger af familieydel-
serne. Som det fremgdr aftabel 4, har det iser pédvirket fordelingsvirkningerne in-
den for parbernefamilierne. Hvor over 60 pct. af barnetilskuddene 1 1986 gik til
de laveste indkomstgrupper, er der i 1988 tale om en stort set ligelig fordeling.
Derimod har ®ndringer ikke haft sa stor betydning for de enlige barnefamilier.

Ser vi pi fordelingen mellem bernefamilierne af det langt sterre belob til famili-
eydelser i 1988 sammenlignet med drene tidligere, fremgar det da ogsi, at det er
parfamilierne, som har fiet en sterre andel i dette storre belegb. I forhold til deres
andel af bernefamilierne er det dog forsat siledes, at de enlige bernefamilier
modtager en langt sterre andel af de samlede familieydelser.
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Tzbel 4. Andel af familieydelser for de fem nederste indkomstgrupper samt andel af familieydelser
i forhold til familieandel. 1984-1988

Andel af familieydelser for | Andel af familie- &En-
de fem nederste indkomst- ydelser 1 forhold dring
grupper' i pet. til familieandel’
1984 1986 1988 1984 1988 1984-
1988
Smdbornsfamilier:
Par 6l 63 50 =1,9 -3,6 +2,3
Enlige 44 44 42 +8,1 +6,2 -1,9
Sholebarnsfamifier:
Iar 63 65 51 -13,9 -8,6 +3.3
Enlige 53 55 52 +13,7 | +8,0 | -5

Kilde: Egne beregninger foretaget pd materiale fra Socialforskningsinstituttets rapport: Barnefa-
miliernes akonomi (Hansen, 1990a),
! De fem nederste indkomstgrupper i den disponible indkomstfordeling.
* + angiver de procentpoint andelen af familieydelser er sterre end familieandelen.
- angiver de procentpoint andelen af familieydelser er mindre end familieandelen.
Familieandelen fremgir af Bilagstabel 1 side 469,

Det kan konstateres, at fordelingsvirkningerne af familieydelserne er @ndret mar-
kant i forhold til parbernefamilierne. Hvor bernetilskuddene fer overvejende gik
til de laveste indkomstgrupper, er de nu ligeligt fordelt pa savel lav- som hejind-
komstgrupperne.

Fordelingspolitikken i 1980°erne

Pi trods af en lavere ekonomisk vzkst og forvarrede balanceproblemer i
1980%erne viser fordelingsvirkningerne af vesentlige dele af det offentliges udgif-
ter og indtzgter en positiv udvikling. Hvad angir de direkte indkomstskatter ser
det ud til, at tendensen til, at de lavere indkomstgrupper betaler en sterre og
storre andel af de direkte skatter, er stoppet. Med skattereformen af 1987 har de
pverste indkomstgrupper mattet betale en lidt sterre andel af de direkte skatter.

Hvad angir det offentliges indkomstoverfersler er der i perioden 1984 til 1988
sket en lidt sterre overforsel til smiborns- og skolebernsfamilierne og til enlige
folkepensionister, men inden for de enkelte familiegrupper modtager de laveste
indkomstgrupper en sterre andel af indkomstoverfarsler1 1988 end i 1984. Dette
pa trods af, at en af de vesentligste 2ndringer i fordelingspolitikken, nemlig pi
bernetilskudsomradet, er giet i retning af at fordele indkomstoverferslerne til
bide hej- og lavindkomst bernefamilier.

Nir der alligevel har vaeret tale om positiv udvikling i fordelingsvirkningerne
af de offentlige indkomstoverfersler, skyldes det nok si meget den ®ndring, der
er sket i fordelingsbilleder i labet af 1980°erne. Den positive udvikling i forde-
lingsvirkningerne skal i hoj grad ses pi baggrund af en forvarrer udvikling i an-
tallet af l&ngerevarende arbejdslese.

Sammenlignet med udviklingen i perioden 1976-81 er det oplagt, at det offent-
liges omfordelende rolle, hvad angir de direkte skatter og indkomstoverforslerne,
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er blevet sterre i perioden 1984-1988. I perioden 1976-81 blev den omfordelende
funktion mindre ferst og fremmest pa grund af, at skatterne i hejere grad blev be-
talt af de laveste indkomstgrupper (Hansen, 1985). I perioden 1984-88 er den
omfordelende funktion blevet srarre, fordi indkomstoverferslerne i hejere og hej-
ere grad tilfalder de laveste indkomstgrupper.

Med denne udvikling for en vasentlig del af den offentlige sektors udgifts- og
indtegtsposter kan man selvfelgelig godt, som det blev omtalt i indledningen, ka-
rakterisere den offentlige sektor som i hejere grad et service- og tryghedssystem
end et omfordelingssystem (Forum for industriel udvikling, 1990). Imidlertid
kan det konstateres, at omfordelingen via det offentlige er blevet sterre i
1980’%erne. Sporgsmilet er derfor, om man kan adskille service- og tryghedsfunk-
tionen fra omfordelingsfunktionen. Eller om det ikke snarere er sidan, at det
tryghedssystem, som er opbygget med et differentieret net af indkomstoverfers-
ler, netop viser sin omfordelingsfunktion i perioder med voksende sociale proble-
IMer.
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