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Internationalisering og velfeerdssamfund

International integration ndrer de gkonomiske strukturer, hvilket har potentiel betydning for
velfzrdssamfundets indretning. De vasentligste implikationer udspringer af gget integration
af produktmarkederme i Europa. Mobiliteten af jobs pa tvers af lande gges, og dermed pavir-
kes blandt andet arbejdsmarkedet, ogsa selv om arbejdskraften ikke er szrlig mobil pa tvars af
landegranser. Dette pavirker mulighederne for at finansiere universelle velf@rdsordninger med
generel beskatning. Selv om mobilitet af skattebaserne ikke er en vasentlig direkte trussel, vil
forvridningsomkostninger gges og dermed satte finansieringen under pres. Behovet for vel-
fardssamfundets tiltag kan samtidig blive stgrre som fplge af bide mere volatile gkonomiske
forhold og gget heterogenitet i arbejdsmarkedet. Det gkonomisk politiske problem er at til-
passe finansieringen samtidig med, atkravene til velfzrdssamfundet ikke bliver mindre.

International integration og globalisering pakalder sig stadig stdrre interesse i den
gkonomisk politiske debat. Der er tale om en proces, som vil give mulighed for
gget vakst og velferd, men som ogsa vil stille krav til omstilling og tilpasning. Et
af de centrale spgrgsmal i debatten er, om denne udvikling s&tter velfzrdssamfun-
det under pres. Isar har der varet fokuseret meget pa mulighedere for at opret-
holde velferdsmodeller med sterke universelle elementer, sddan som de findes i
Skandinavien.

Debatten sp@&nder over et vidt spektrum af synspunkter. I den ene ende af spek-
tret findes synspunkter om, at den internationale integrationsproces forudsatter
mere spillerum for markedsmekanismen, og at dette ngdvendigvis s@tter mulighe-
derne for at opretholde velferdssamfundet under pres. Modsat findes synspunkter
om, at netop fordi markedsmekanismen forsterkes, er der et gget behov for vel-
ferdssamfundets tiltag for at modvirke markedsmekanismens mangler og proble-
mer.

Udgangspunktet for det efterfglgende er, at internationalisering giver ggede
muligheder for at udnytte arbejdsdelingens fordele. Dette glder i relation til pro-
duktion og forbrug af varer og tjenester samt ved risikofordeling via international
handel med finansielle fordringer. De politiske beslutninger, som har varet en
vasentlig arsag til internationaliseringen, har netop varet motiveret af et gnske
om at hgste disse fordele. Med internationaliseringen fglger imidlertid ogsé en
rekke strukturelle &ndringer. fordi fordele og ulemper af internationaliseringen
typisk vil vere ulige fordelt bade over tid og over forskellige grupper i samfundet,
og fordi gkonomiens funktionsmade @ndres som fglge af internationaliseringen.

Den gkonomiske litteratur om internationalisering og velferdssamfund er funk-
tionalistisk i den forstand, at der fokuseres pé, hvorledes fordele og ulemper ved
forskellige former for velf@rdstiltag pavirkes. Dette anses for at give en retnings-
linje for, i hvilken retning reformkrav og initiativer vil eller bgr gi. Dette er ikke
ensbetydende med en negligering af politiske forhold og forskelle i velferdsmodeller
pa tvars af lande (se for eksempel Esping-Andersen, 1990; Pierson, 1998), men
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en betoning af, at udviklingen ikke kan ses uathzngigt af fundamentale markeds-
forhold. Det er ikke nogen implikation af den gkonomiske litteratur, at udvik-
lingen ngdvendigvis vil fremkalde en proces med konvergens mod en bestemt
velferdsmodel (Atkinson, 1999).

Indledningsvis kan der ogsd vare grund til at betone, at i den moderne gkono-
miske litteratur betragtes velfzrdssamfundets udstrekning og indretning ikke alene
som varende afthe@ngig af et politisk gnske om omfordeling. Den traditionelle lit-
teratur har varet baseret pa den opfattelse, at der er et trade-off mellem omforde-
ling og efficiens, sdledes at mere ambitigse omfordelingsmals@tninger ngdven-
digvis ma medfgre en mindre efficient gkonomi. Nyere gkonomisk teori har pa-
vist, at denne tankegang er misvisende. Ses velferdssamfundets indrewing eks-
plicit i relation til forskellige imperfektioner ved markedsmekanismen, bliver sam-
menhzngen mellem fordeling og efficiens mere kompleks (se for eksempel Barr,
2000; Sinn, 1995; Varian, 1980). Velferdstiltag kan tolkes som en form for (im-
plicit) forsikring, hvor samfundet treeder til med en vifte af tilbud og ydelser af-
hengig af forskellige hendelser i livet. Ex post vil sadanne ordninger altid fremsta
som omfordelende — fra de "heldige” til de “uheldige”, men ex ante vil de fremsta
som en forsikringsordning, der mindsker omkostningerne ved "uheld” til gengzld
for en reduktion af mulighederne ved "held”. Dette galder ogsa for en forsikrings-
kontrakt tegnet i et privat forsikringsmarked. Private forsikringsmarkeder imid-
lertid er inkomplette i den forstand, at der dels er mange h@ndelser, for hvilke der
kun er ringe eller ingen muligheder for at indga private kontrakter, og dels kan
private forsikringsmarkeder ikke forventes at fungere problemlgst (pa grund af
moral hazard og adverse selection problemer). Via omfordelingsmekanismer stiller
velferdssamfundet reelt en forsikring til radighed, som kan have gavnlige effekter
for efficiensen i gkonomien. En konsekvens er ogsa, at det i mange situationer er
svert at sondre mellem forsikringselementet og omfordelingselementet. Med en
tolkning af velfeerdssamfundet ud fra et bredt "forsikringsprincip” mé en vurde-
ring af effekterne af international integration tage sit udgangspunkt i en vurdering
af behov og muligheder for at tilvejebringe silaring i bred forstand.

Diskussionen af disse forhold indledes i det naste afsnit med en kort karakteri-
stik af de vasentligste gkonomiske faktorer i integrationsprocessen. Muligheder-
ne for at finansiere et veludbygget velferdssystem via generel beskatning behand-
les i det tredje afsnit, mens det fglgende afsnit analyserer behovet for velferds-
tiltag i en mere internationaliseret verden. Artiklen slutter med en diskussion af
behovet og mulighedemne for reformer af velferdssamfundet.

International integration

Det mest synlige tegn pé international integration findes pa kapitalmarkederne,
hvor dereguleringen sammen med teknologiske forandringer i handelsprocessen
har betydet en reel globalisering af markederne. Graenserne for finansielle kapital-
bevagelser pa tvars af valutaer s@ttes kun af beskedne handels- og informations-
omkostninger. Volumen for transaktioneri de finansielle markeder er gget betyde-
ligt i de senere ar, og det globale element i kursbevagelserne er markant (se for
eksempel IMF, 2000).!
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Veaksten i den internationale handel har varet meget hgj de seneste artier. [
1970 udgjorde handel ca. SO pct. af varditilveksten i fremstillingssektoren for
alle nuverende EU-lande (Coppel og Durand, 1999; Midelfart-Knarvik et al., 2000).
I 1998 var den steget til 115 pct. Vaksten i den internationale handel har saledes
veret meget sterkere end den generelle vakst i samfundet. Dette er en proces,
som globalt har vareti gang i mange ar, men den er serligt accelereret de seneste
ti & (OECD, 1999).2

Ikke alene har den internationale handel varet stigende, men den har ogsa skif-
tet karakter. Ved starten af det 20. drhundrede var to tredjedele af den internatio-
nale handel baseret pad handel med primere produkter (inter-industriel handel),
men ved slutningen af arhundredet udgjorde denne form for handel kun ca. en
fjerdedel af den samlede handel (Crafts, 2000). Den stigning, der observeres i den
internationale handel — absolut og relativt — er primart drevet af intra-industriel
handel. Ved intra-industriel handel forstas, at der er handel mellem lande med
varer og service inden for samme sektorer. Der er sdledes stigende handel med
beslegtede produkter, der ofte er differentieret i kvalitet og pris.® Dette faktum er
af afggrende betydning, da der typisk er tale om handel med produkter, som i
princippet kan produceres hvor som helst i Europa — den samme mobilitet ggr sig
ikke gzldende for den inter-industrielle produktion, da den netop i hgj grad er
knyttet til forskelle i landenes naturressourcer.

Et andet serirek ved den seneste udvikling er en kraftig vakst i de direkte
investeringer (foreign direct investments). Pa globalt plan er den samlede veerdi af
direkte investeringer gget med en faktor 25 fra 1970 til 1996 (OECD, 1999), stgr-
stedelen af disse er investeringer blandt verdens rigeste lande. Denne udvikling
skal dog ses i relation til et meget lavt initialt niveau for direkte investeringer. Det
er ogsa verd at bemerke, at en stor del af veksten skyldes investeringer inden for
service, herunder s@rlig finansiel virksomhed, ligesom der er mange "horisontale™
investeringer, hvor man investerer i lignende virksomheder i udlandet for derigen-
nem maske at gge sin markedsstyrke. Endelig ggres der stigende brug af
outsourcing, hvor en del af produktionsprocessen flyttes til et andet land, hvor
produktionsmulighederne er bedre (mere profitable). Der er ofte tale om outsourcing
af de dele af produktionsprocessen, som er intensive i ufaglaert arbejdskraft.

Selv om det indre marked ogsa implicerer fri mobilitet af arbejdskraften, er den
observerede mobilitet pa tvaers af de europziske arbejdsmarkeder fortsat meget
lav. Kulturelle og sproglige barrierer kan vere en arsag hertil. I udgangssituationen
er denne mobilitet saledes ikke en central faktor. Det kan ikke udelukkes, at mobi-
liteten vil gges — ikke mindst for specialiserede typer af arbejdskraft — jf. nedenfor.

Deter vigtigt at sla fast, at selv om der ofte tales om en globaliseringsproces, sa
er det for produktmarkederne mere korrekt at tale om en global regionaliserings-
proces, idet der trods den stigende handel ikke er nogle vasentlige forskydninger i
markedsandele mellem de store globale gkonomiske omrader. Den gruppe af lande,
der aktuelt udggr EU, er saledes i dag stort set lige sa lukket som for 30 ar siden.
Den internationale handel for EU-lande (eksklusiv inter-EU-handel) har siden 1970
ligget konstant omkring et niveau pa godt 10 pct. af bruttonationalproduktet. Der
har ganske vist varet en absolut stigning i handlen med Emerging Economies,
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men relativt til den samlede handel er den u@ndret i forhold til 1960 for de fattig-
ste lande, og for lande med middelindkomster har den direkte varet faldende
(OECD, 1999). For en diskussion af betydningen af den internationale integration
for velferdssamfundet er det derfor mest relevant at tage udgangspunkt i den euro-
paiske integrationsproces.

Den aktuelle situation kan forsimplende opsummeres som vaerende karakteri-
seret ved, at Europa er en del af det globale kapitalmarked, der oplever stzrkt
stigende integration af produktmarkederne, men fortsat har en meget lav
arbejdskraftsmobilitet. Selv om arbejdsmarkederne ikke er direkte pavirket i form
af gget mobilitet, vil der alligevel vere vasentlige indirekte effekter, idet foran-
dringerne pa produktmarkederne reelt betyder en stgrre mobilitet af beskzftigel-
sen. Forenklet kan man saledes sige, at selv om arbejdsstyrken ikke er serlig mo-
bil, s& pges mobiliteten af beskftigelsen, og dette vil have afggrende effekter pa
arbejdsmarkedets funktionsméade.

Finansiering

Et centralt punkt for debatten har varet spgrgsmalet om finansiering af velferds-
samfundet, dvs. mulighederne for at opkrave et tilstreekkeligt skatteprovenu til
finansiering af en stor offentlig sektor, som udggr en vasentlig bestanddel af de
skandinaviske velferdsmodeller.

Skattebasemobilitet

International integration kan pavirke skattesystemet ad flere kanaler. En dbenbar
er, at kontrol- og omgaelsesproblemer kan blive forsterket pa grund af forskelle i
administrationen af skattesystemer i forskellige lande og manglende informations-
udveksling. Dette kan vare af betydning ikke mindst i relation til beskatning af
kapitalindkomst, men ogsa for den indirekte beskatning pa grund af gget grense-
handel og e-commerce.

Den internationale integration gger ogsa mobiliteten af skattebaserne, hvilket
is@r for lande med et hgjt skattetryk kan give provenumassige problemer. Alt
andet lige vil mobile gkonomiske aktiviteter have en tendens til at sgge til de om-
rader, hvor beskatningen er lavest. En sadan mobilitet kan skabe et behov for at
flytte beskatningen fra mobile til mere immobile skatteobjekter. Tilpasningen af
visse punktafgifter samt virksomhedsbeskatningen kan ses som en reaktion herpa.
Den lgbende debat om beskatning af fast ejendom har ogsé faet international inte-
gration som et argument. Da ejendomme ikke er et mobilt skatteobjekt fglger det,
at international integration kan vare et selvstendigt argument for gget beskatning
af fast ejendom.

For europziske lande udggr kapitalindkomst m.m. ca. 15 pct. af skattegrund-
laget. Nar der samtidig tages hensyn til det pres, der opstar for visse former for
indirekte skatter, er det abenbart, at udviklingen kan skabe et behov for tilpasning
af skattesystemet. Sa l2nge mobiliteten af arbejdskraften ikke er stor, er en oplagt
mulighed at flytte skattebyrden mod de immobile skatteobjekter som for eksempel
personer eller naturressourcer. 1 udgangssituationen hviler stgrstedelen af skatte-
byrden i forvejen pa arbejdsindkomst. Som navnt i det foregdende afsnit har
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arbejdskraftsmobilitet historisk ikke varet hgj, og derfor er skattemobilitet ikke i
udgangssituationen en alvorlig trussel for velferdssamfundets finansiering.

Den helt afggrende faktor for, i hvilket omfang finansieringen sattes under
alvorligt pres, bliver derfor arbejdskraftens mobilitet. Safremt den internationale
integration med tiden vil pavirke mobiliteten, kan der ad denne vej komme en
alvorlig trussel mod velferdssamfundets finansiering. Arsagen er, at det vil blive
svarere at finansiere omfordelende politikker, idet skattebyrden heraf vil ligge pa
grupper med hgj indkomst, for hvilke migration derfor vil vare sarligt tillok-
kende. Den implicitte (forsikrings)kontrakt, som ligger til grund for velferdssam-
fundet, at de, der klarer sig godt/er heldige, kommer til at finansiere omfordeling
til gunst for dem, der klarer sig mindre godt/er mindre heldige, bliver herved brudt.
Problemet er, at migration er muligt pa et tidspunkt i livsforlgbet, hvor ens place-
ring i indkomstfordelingen kendes med rimelig sikkerhed. Forsgger man i en sa-
dan situation at holde fast i ambitigse omfordelingshensyn finansieret via et hgjt
skattetryk og hgje marginalskatter, vil skattebasen kunne eroderes, idet en stor del
af hgjindkomstgrupperne vil flytte til lande med et for dem mere gunstigt skatte-
tryk. Omvendt kan der ogsa vare en risikofaktor i, at indvandringen isar sker
blandt grupper, som er tiltrukket af det sikkerhedsnet, velferdssamfundet
udspnder.

Et s@rligt spgrgsmal i denne sammenhang er velferdssamfundets engagement
i finansieringen af uddannelse for den enkelte. I de skandinaviske lande har det
offentlige traditionelt haft et sterkt engagement i finansieringen af uddannelse,
blandt andet begrundet i et gnske om at skabe lige muligheder og bryde den so-
ciale arv. Med mulighed for betydelig mobilitet, iser blandt hgjt uddannede, bliver
situationen en anden. Velfardssamfundet risikerer at medvirke til finansiering,
men ikke at modtage en "tilbagebetaling” i form af skatteprovenu (se Anderson og
Konrad, 2001).

Afslutningsvis kan der vare grund til at understrege, at mobilitet ikke ubetin-
get er et problem for velferdssamfundet. Mobilitet virker ogsa som en stgdpude —
arbejdskraften flytter efter de bedste vilkar — dermed bidrager det til en implicit
forsikring, som ogsé kan vere til gavn for den del af arbejdsstyrken, som ikke har
de store mobilitetsmuligheder (se for eksempel Wildasin, 1995).

Skattekonkurrence
Skattebasernes mobilitet kan imidlertid ogsa udnyttes strategisk. Safremt mobilite-
ten er afhengig af beskatning, kan man med en mindre beskatning end de lande,
man konkurrerer med om lokaliseringen af for eksempel en virksomhed, tilskynde
virksomheden til at velge det pagzldende land. Selv om skatteprovenuet umid-
delbart bliver mindre, kan der vaere en rekke afledte effekter i form af gget be-
skeftigelse, aktivitet, investeringer etc., som kan vare gnskvardige, og som ogsa
pa sigt kan gavne de offentlige finanser. Dette kan skabe en proces med skatte-
konkurrence mellem lande, hvor det enkelte land er ngdt til at tilpasse sig en ud-
vikling med et nedadgaende pres pa beskatningen.

Skattekonkurrencen mellem lande kan vare uhensigtsmassig. Alle lande handler
ud fra en formodning om, at de ved skattereduktioner kan tiltrekke en stgrre andel
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af den gkonomiske aktivitet. Nér alle ggr det, bliver slutresultatet uzndrede mar-
kedsandele, men lavere skatter. Det er det, der ogsé diskuteres som en frygt for et
race to the bottom. Et interessant nyligt studie af Sgrensen (2000) vurderer tyng-
den af denne mekanisme for beskatningen af virksomheder og kapitalindkomst og
finder en forskel pa 10-15 procent point mellem de optimale skattesatser og de
satser, skattekonkurrence mellem lande frembringer. Analysen viser ogsa, at de
velfzrdsmassige konsekvenser af denne skattekonkurrence ikke er stor. Dog er
der et argument for, at det vil vare af en vis betydning i samfund med ambitigse
fordelingsmalsztninger, idet tilpasningen til det lavere skatteprovenu som fglge
af skattekonkurrence is@r rammer de darligst stillede grupper.

Konkurrence mellem lande, som udlgser race-to-the-bottom mekanismer kan
ogsé opsta pa andre omrader end beskatning. Det enkelte land kan for eksempel
ende med at ggre for lidt for at gge beskftigelsen, fordi man vurderer, at for stor en
del af en beskaftigelsesvenlig politik vil komme ens handelspartnere til gavn (se
for eksempel Andersen, 2001b). P det socialpolitiske omrade opstar en mulighed
for, at sociale ydelser sttes pa et for lavt niveau i forventning om derved at kunne
minimere antallet af sociale klienter (se for eksempel Brueckner, 2000).

En race-to-the-bottom mekanisme kan reelt kun bremses, sédfremt den gkono-
miske politik koordineres eller harmoniseres pa tvers af lande, som har tztte gko-
nomiske relationer.

Forvridninger
Selvi den situation, hvor arbejdskraftens mobilitet pa tvaers af landegranser for-

bliver beskeden, vil den internationale integrationsproces alligevel have implika-
tioner for beskatningen af arbejdskraft. Arsagen er den simple, at selv om arbejds-
styrken ikke ngdvendigvis er srlig mobil pa tvars af landegrenserne, sa bliver
beskaftigelsen mere mobil. Det sidste skal forstds pa den made, at med gget inte-
gration af produktmarkederne i Europa bliver det mindre vasentligt, hvor i Europa
produktionen er placeret. Med mindre integrerede markeder kan det vere hen-
sigtsmassigt at have en produktion i hvert nationalt marked, men med mere inte-
grerede markeder er dette ikke ngdvendigt. Da handelen med is@r intra-industri-
elle produkter bliver mere betydningsfuld, og da disse produkter ofte kan produ-
ceres under de samme fysiske betingelser overalt i Europa, bliver den reelle mobi-
litet af beskftigelsen stgrre. De lande eller omrader, der er mest konkurrencedyg-
tige, vil opleve den stgrste jobvakst og omvendt. Denne mobilitet kan vise sig ved
handel, outsourcing eller direkte udenlandske investeringer (foreign direct
investments).

Da skattestrukturen er af betydning for Igndannelsen, opstar der ad denne vej
en relation mellem internationalisering og beskatning af arbejdskraft. Hgjere be-
skatning af arbejdskraften vil kunne lede til ggede lgnninger og dermed tab af
konkurrenceevne (for en empirisk analyse se for eksempel Alesina og Perotti, 1997).
Med en reelt gget konkurrence om beskaftigelsen fglger det, at beskatningen af
arbejdsindkomst indirekte kommer under pres.

Aktuelt er der en meget hgj skattebyrde pa arbejdskraften. Dette males bedst
ved den sdkaldte skattekile eller zax-wedge, som maler forskellen mellem det, ar-
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bejdskraften reelt koster virksomheden (lgn inklusive sociale arbejdsmarkedsbidrag
m.m.) og den kompensation, arbejdstageren far efter bade direkte og indirekte
skatter (lgn eksklusiv skatter og afgifter). Alle lande i Europa har en relativ hgj
skattekile pa arbejdskraft. Gennemsnittet ligger omkring 50 pct. med Sverige og
Danmark i toppen med et niveau omkring 60 pct., mens den i Irland og UK kun er
ca. 40 pct. Med gget integration bliver de samfundsmassige omkostninger ved at
opretholde et hgjt beskatningsniveau pa arbejdskraften stgrre, og dette s@tter in-
direkte finansieringen af velfzrdssamfundet under pres.

I denne sammenhang er arbejdsmarkedets organisationsform af potentiel be-
tydning. Med sterkt centraliserede arbejdsmarkeder kan der argumenteres for, at
beskatningens forvridende effekter er beskedne ~ fagforeningsledelsen ved godt,
at skatterne bruges til finansiering af velferdsydelser, der kommer dets medlem-
mer til gode. I et mere decenwalt arbejdsmarked vil beslutningstagerne ikke i samme
grad tage hgjde for denne sammenhang, da deres egen betydning for helheden er
beskeden. Pget beskatning vil derfor tendere at gge Ignningerne mere i et decen-
tralt arbejdsmarked (se for eksempel Summer, Gruber og Verdana, 1993). Den
internationale integration kan forventes at lede til mere decentrale forhandlings-
strukturer pa arbejdsmarkedet, blandt andet af den grund, at det bliver stigende
svart at holde en Ignstruktur, der ikke afspejler produktivitetsforskelle (Flanagan,
1999). Da mere decentrale Ignforhandlinger kan forsterke de forvridende effekter
af beskatning, fglger herved et yderligere pres pa finansiering af velf&rdssamfun-
det via generel beskatning. Der er i de seneste ar sket en decentralisering af lgn-
dannelsen i mange lande, ogsa Danmark, og i et interessant nyligt studie af Peder-
sen, Rasmussen og Clemmensen (2001) findes der empirisk beleg for, at dette har
forarsaget, at skatterne er lgndrivende.

Selv om mobiliteten ikke er en direkte trussel for alle former for beskatning,
kan effekterne af beskatning blive anderledes grundet de struktur@ndringer, den
internationale integration medfgrer. Dette kan udtrykkes pa den made, at effek-
terne for konkurrenceevnen af et hgjt skattetryk bliver stgrre, desto mere man er
integreret i den internationale gkonomi. Dette er et selvst&ndigt argument for at
overveje konsekvenserne af international integration for skattesystemet.

Behov og efterspergsel efter velfserdsydelser

Effekterne af international integration for mulighederne for finansieringen af vel-
ferdssamfundet skal ses i relation til behovet. Séfremt international integration
mindsker behovet, vil en tilpasning til et direkte eller indirekte pres mod finansie-
ringen v&re nemmere at gennemfgre, end hvis behovet er stigende. Omvendt op-
stér der et alvorligt dilemma, safremt behovet vokser samtidig med, at finansierin-
gen bliver mere vanskelig.

Gevinster ved handel

En ofte overset pointe i debatten er det faktum, at sdfremt international integration
leder til gget velstand, jf. den traditionelle argumentation for gevinster ved inter-
national handel, sa kan dette i sig selv vare en grund til, at efterspgrgslen eller
presset for en udbygning af velferdssamfundet gges. Dette vil ske, safremt stig-
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ningen i mulighederne for gget privat forbrug giver anledning til en tilsvarende
eller maske sterkere stigning i efterspgrgslen efter velferdsydelser. Dette er til-
feldet, sdfremt indkomstelasticiteten i efterspgrgslen efter velferdsydelser er tet
pa eller hgjere end én. Historisk argumenteres der ofte for, at dette er tilfzldet
(Wagners lov).

Ogsa via Baumols lov, der ofte fremfgres som en forklaring pa vaksten i den
relative stgrrelse af den offentlige sektor, kommer der en effekt. Arsagen er, at
gevinster ved gget handel for den private sektor blandt andet vil vise sig i form af
gget produktivitet, pa grund af mere specialisering, bedre arbejdsdeling etc. Sa-
fremt lgnudviklingen i den offentlige og private sektor er rimelig ens, og den of-
fentlige sektor har mindre produktivitetsstigninger end den private, fglger det, at
den relative stgrrelse af den offentlige sektor vil stige.

Savel Wagner- som Baumol-effekten kan selvfglgelig omgas via politiske til-
tag, men de peger pa nogle mekanismer, der tenderer at gge den offentlige sektors
stgrrelse, sdfremt den pkonomiske politik ikke tilpasses.

Risiko

Et centralt spgrgsmal i relation til tolkning af velferdssamfundet som en
“forsikringsordning” er, i hvilket omfang international integration fgrer til mere
risiko og dermed et gget behov for forsikringsarrangementer i bred forstand. Inter-
national integration kan gge den eksponering, samfundet har i forhold til risiko pé
flere méader. En kanal er stgrre sarbarhed og afh@ngighed af internationale for-
hold, for eksempel vil globale kriser ramme mere direkte, og udsving pa de globale
finansielle markeder kan fa en stgrre rolle. En anden kanal er, at gevinster ved gget
international integration forudstter gget specialisering. Specialisering implicerer
imidlertid ogsa en stgrre sarbarhed i forhold til en situation med en mindre specia-
liseret produktionsstruktur. Dette skyldes stgrre fplsomhed for variation i efter-
sporgslen efter det enkelte produkt eller variationer i produktionsmulighederne
herfor. Modsat vil tettere international integration forsterke den gensidige af-
hengighed mellem landene via en stgrre gensidig ath@ngighed i efterspgrgslen.

Teoretisk er der en rekke argumenter for, at den offentlige sektor kan virke
som en shock absorber og dermed dempe de gkonomiske udsving og/eller konse-
kvenserne af dem. Den mest velkendte mekanisme er de automatiske stabilisatorer
indbygget i de offentlige budgetter. Dette er egentlig ogsa en forsikringsmekanisme,
men i forhold til stgd, der pavirker hele gkonomien. Empiri understgtter ogsa, at
pgkonomier med en stor offentlig sektor tenderer at vere mindre volatile (se for
eksempel Fitas og Mihov, 1999). Det er imidlertid empirisk uklart om gget handel
leder til mere eller mindre usikkerhed eller variation i den gkonomiske aktivitet (se
Frankel og Rose, 1998 og Kalemi-Ozcan et al., 2000).

Ikke desto mindre finder Rodrik (1997, 1998) stgtte for, at stgrrelsen af den
offentlige sektor er drevet af et lands abenhed, selv nr der er kontrolleret for en
lang rekke baggrundsvariable. Dette er relateret til en debat initieret af blandt
andet Cameron (1978), og oprindeligt baseret pa en politologisk forklaring pa sam-
menh@ngen mellem et lands dbenhed og stgrrelsen af den offentlige sektor. Rodrik
(1997, 1998) giver en funktionel forklaring baseret pa gget risiko ved gget aben-
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hed, og freml@gger empiri til understgtning af denne tese. Disse resultater er dog
blevet udfordret pa flere fronter, dels fordi det som n@vnt ikke er oplagt, at gget
abenhed ngdvendigvis implicerer mere risiko, og dels fordi der er mange andre
forklaringer pa den offentlige sektors stgrrelse (Andersen, under udgivelse).

Ulighed

International integration skaber bade muligheder og trusler set i et arbejdsmarkeds-
perspektiv. Muligheder opstar i form af eksport, mens trussel er relateret til import
(eller det fra et arbejdsmarkedsperspektiv @kvivalente — outsourcing). Et centralt
spgrgsmal er, i hvilket omfang muligheder og trusler vil vaere ulige fordelt pa tvers
af grupper pé arbejdsmarkedet, saledes at international integration kan gge hete-
rogeniteten pa arbejdsmarkedet.

Spergsmalet om ulighed har varet knyttet til den sakaldte globaliseringsdebat,
der har sit udspring i, at integration af Emerging Economies med en arbejdsstyrke
intensiv i ufaglert arbejdskraft vil have afggrende betydning for den relative posi-
tion for ufaglert arbejdskraft i OECD-lande. Da Ignniveauet for ufaglart arbejds-
kraft er vasentlig lavere for disse lande, vil ufaglert arbejdskraft i OECD-lande
blive darligere stillet enten i form af lavere relative lgnninger eller gget arbejdslgs-
hed. Denne mulige sammenhang har varet genstand for mange studier og kontro-
verser (se for eksempel Slaughter og Swagel, 1977 for en introduktion og oversigt
over denne litteratur), men der er i dag konsensus om, at effekten af international
handel for den relative position for ufaglert arbejdskraft er moderat, og at den
ikke fuldt ud kan forklare de skift, der er sket pa arbejdsmarkederne i hverken EU
eller USA. Denne konklusion er i overensstemmelse med, at handel med lav-
indkomstlande ikke har faet en relativ stgrre betydning end tidligere. En vesentlig
forklaringsfaktor for den forringede position for ufaglerte pa arbejdsmarkedet synes
at vare teknologiske forandringer.

Selv om effekten af samhandel med lande med lave indkomst- og Ignniveauer
ikke kan vere en vesentlig forklaring pa gget ulighed, er der andre kanaler, ad
hvilke international integration kan pavirke uligheden. En helt basal mekanisme
ger, at der vil vare en tendens til, at gget international integration skaber gget
heterogenitet (Andersen, 2001c). Betragt integration som en proces, der gradvist
reducerer forskellige former for friktioner og barrierer for handel mellem lande. I
den eksisterende lgnfordeling vil der vare grupper, som har hgje Ignninger, fordi
de har en hgj produktivitet (komparative fordele), og de derfor er konkurrence-
dygtige i forhold til udlandet (“eksport”-gruppen). Andre grupper har lavere lgn-
ninger, fordi de har lavere produktivitet (komparative fordele), og de er derfor
udsat for et konkurrencepres fra udlandet (“import”-gruppen). Endeligt vil der
vare grupper, som — relativt til deres produktivitet — vil kunne oppebzre relativt
hgje Ignninger, da handelsfriktioner ggr, at de ikke direkte er udsat for konkur-
rence fra udlandet ("non-tradeables”-gruppen). Der vil siledes ngdvendigvis i
gruppen, der star over for importtruslen, vere mange med relative darlige kompa-
rative fordele — det er derfor, de har en relativ lav lgn — og omvendt i eksport-
gruppen. Alt andet lige vil det betyde, at Ignninger tenderer at vare lavere for
importgrupperne og hgjere for eksportgrupperne, eller sagt pd en anden made,
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grupper med initialt relativt lave lgnninger ma have relativt ringe komparative
fordele, og omvendt for grupper med relativt hgje lgnninger.

Dges integrationen, siledes at friktionerne i den internationale handel reduce-
res, vil det betyde, at sdvel eksportmuligheden som importtruslen bliver stzrkere.
Men da eksportmuligheden tenderer at vare koncentreret i den gvre del af lgn-
fordelingen og omvendt for importtruslen, vil der vare en tendens til, at lgnulig-
heden gges. Arsagen er, at denne proces giver basis for gget lgn og/eller beskf-
tigelse for eksportgruppen og modsat for importgruppen. Samtidig bliver gruppen
af ikke handlede varer reduceret. International integration har derfor en rakke
effekter ud over de traditionelle aggregerede gevinster ved gget international han-
del. For det farste vil lgnuligheden kunne gges. For det andet reduceres struk-
turelle problemer, forarsaget af forskellige gruppers forsgg pa at udnytte en
markedsstyrke til at fastholde Ignninger pa et niveau over produktiviteten. Samti-
dig vil en stgrre gruppe have vanskeligt ved at finde besk&ftigelse pa normale
vilkar, dvs. til Ignninger over minimumslgnningerne. Implikationerne for arbejds-
markedets strukturproblemer er derfor generelt uklare — nogle strukturproblemer
reduceres, og andre gges. Endelig vil denne proces ggre det vanskeligere at fast-
holde en lgnstruktur, som afviger fra arbejdsstyrkens kvalifikationsstruktur.*

Der er to vigtige implikationer heraf. For at opretholde hgj beskftigelse vil
betydningen af arbejdskraftens kvalifikationer blive forsterket, dels fordi konkur-
rencen intensiveres og dels fordi flere grupper pavirkes af et internationalt handels-
pres ("ikke-handlede” sektorer reduceres). Da forskellene mellem europiske lande
pa en rekke omrédder reduceres (samme kapitalmarked, samme teknologi, samme
outpurmarkeder), bliver betydningen af arbejdsstyrkens kvalifikationer endnu mere
afggrende for at fastholde et hgjt beskaftigelsesniveau. Endvidere vil mulighe-
derne for at realisere egalitzre mals@tninger med hensyn til Ign og beskftigelses-
vilkdr i stigende grad afthznge af, at der er en relativ lige kvalifikationsfordeling i
arbejdsstyrken — problemerne med at fastholde en stgrre lighed i lgn og beskafti-
gelse end den, der er betinget af kvalifikationsstrukturen, vil blive stgrre.

Endelig vil mobilitet af jobs frem for mobilitet af arbejdsstyrken have forskel-
lige implikationer for den gkonomiske politik. Med betydelig mobilitet af jobs er
det vigtigt at have en veluddannet arbejdsstyrke for dermed at tiltrekke jobs i
vakstvirksomheder. Dette giver et argument for et offentligt engagement pa ud-
dannelsesomradet, isar for et samfund, der l2gger megen vagt pa at holde et hgjt
og jevnt fordelt velstandsniveau. Vi har ovenfor set, at mobilitet af arbejdsstyrken
derimod giver et argument for det modsatte, da der her er en risiko for, at velf@rds-
samfundets investering i uddannelse mistes.

Konklusion

International integration er ikke et pludseligt regimeskifte, men en gradvis proces.
Der er séledes ikke et akut behov for "kriseindgreb”, men mulighed for at overveje
den bedste made at mgde de udfordringer og krav, internationaliseringen sa&tter
velferdssamfundet overfor. @konomisk politisk er det mest interessante spgrgs-
mél, om det er muligt at fastholde centrale mals@tninger for velferdssamfundet,
sclv om instrumenterne maske skal &ndres.
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Er den universelle model mere eller mindre sérbar i forhold ti} globalisering
end andre velferdsmodeller? Det har varet hevdet, at den universelle model er
mere robust i og med, at dens finansiering i stgrre udstrekning er baseret pa di-
rekte skatter frem for arbejdsmarkedsbidrag (se for eksempel Scharpf, 2000), og
at man tidligere end andre lande har gennemgaet strukturelle forandringer, som
har en tendens til at gge den offentlige sektor, for eksempel gget erhvervsfrekvens
for kvinder (Kautto et al., 2001). Denne argumentation er af en rekke grunde
problematisk.

Det er ikke et generelt trek ved lande med stzrke universelle velfzrdselementer,
at finansieringen primert er baseret pa direkte skatter (jf. forskellen i skattestruktur
mellem for eksempel Sverige og Danmark) (se European Commission, 2000). End-
videre er der ikke en fundamental forskel i den made, arbejdsmarkedsbidrag og
direkte beskatning pavirker arbejdsmarkedet. R&sonnementet er tilsyneladende,
at arbejdsmarkedsbidrag er mere “skadelige”, da de direkte er palignet arbejde.
Den direkte beskatning er imidlertid ogsa en beskatning af arbejdskraft, og den
forvridning, skattesystemet paligner arbejdsmarkedet, udggres af den samlede for-
skel mellem pé den ene side lgn inklusive arbejdsmarkedsbidrag betalt af arbejds-
giverne og pa den anden side lgnnen efter fradrag for arbejdsmarkedsbidrag, di-
rekte skatter og indirekte skatter. Denne forskel betegnes skattekilen, idet den
sammenfatter den forskel, der er mellem det, virksomhederne reelt betaler for ar-
bejdskraften, og lgnmodtagernes kompensation i form af forbrugsmuligheder. For
en given skattekile er oml@gninger mellem forskellige skatteformerikke af betyd-
ning for den forvridning, skatterne skaber i arbejdsmarkedet, og fglgelig er det en
fejlslutning at 12gge vegt pa forskelle i fordelingen mellem forskellige typer skat-
ter som et argument for forskelle i sarbarhed i forhold til globalisering. Da den
universelle model tenderer at have en stgrre finansiering via forskellige former for
generelle skatter, fglger det, at forvridningseffekterne er potentielt stgrre.” Som
argumenteret ovenfor vil den ggede jobmobilitet forsterke dette forvridningstab,
hvorfor det vil blive mere omkostningsfyldt at opretholde en velferdsmodel base-
ret pa finansiering via generel beskatning.

Tendensen til at finde hgjere erhvervsfrekvenser i lande med stzrke elementer
af den universelle model (for eksempel Sverige og Danmark) afspejler, at dette er
en foruds@tning for at fastholde denne model — mange funktioner varetages af
velferdsstaten, hvilket stiller krav om dels en arbejdsstyrke til at varetage disse
funktioner (der ellers delvist vil blive tilvejebragt pa ikke-markedsvilkér i den pri-
vate sektor, dvs. det civile samfund) og dels en finansiering via beskatning. Det
kan séledes kun forventes, at den samme tilpasning vil ske i andre lande, safremt
der sker en tilpasning i retning af den universelle velfzrdsmodel. Der er ikke be-
leg for at forvente en sddan tendens, og det kan derfor ikke ngdvendigvis sluttes,
at for eksempel Danmark har gennemlgbet en tilpasningsproces, de fleste andre
lande star overfor at pabegynde.

Endelig er den universelle model mere sarbar over for migration end andre vel-
ferdsmodeller. Arsagen er, at modellen bygger pa en solidaritet eller implicit
forsikringskontrakt over hele livsforlgbet. Et eksempel herpé er uddannelse — det
offentlige finansierer uddannelse og den enkelte, som med succes har modtaget en
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god uddannelse, betaler reelt tilbage via en beskatning af sin (hgjere som fglge af
uddannelse) indkomst. Med gget mobilitet kommer der et sakaldt selektions-
problem, idet personer efter de har modtaget uddannelse og ved, at de vil kunne
klare sig godt pa arbejdsmarkedet kan have et stzrkt gkonomisk incitament til at
flytte til lande med en anden velfzrdsmodel, hvor der er stgrre Igndifferentiering
(som kompensation for egen finansieret uddannelse) og lavere skatter. Tilsvarende
kan den universelle model tiltrekke personer (for eksempel ved return migration),
som ved, at de har et stort behov for de ydelser og tilbud, der stilles til radighed i et
veludbygget velferdssamfund — et problem, der er specifikt for den universelle
models frakobling af sammenh@ngen mellem rettigheder og deltagelse i finansie-
ringen via skatter.

International integration s&tter saledes den danske velferdsmodel under pres
— det bliver svarere og mere omkostningsfuldt at finansiere universelle velf@rds-
ydelser med generelle skatter. Dette rejser et fundamentalt gkonomisk politisk pro-
blem. Organiseringen af den offentlige sektor — herunder dens stgrrelse — ma til-
passes i en situation, hvor behovet for sociale forsikringsordninger fortsat er stort
og maske stigende. Selv om velferdssamfundets eksistens ikke er truet, er der
behov for en finansieringsreform, der tager sit udgangspunkt i de ggede
forvridningsomkostninger, beskatning hari en mere internationaliseret verden. Der
kan kun ggres noget reelt ved skattebyrden pé arbejdskraft ved at skifte fra det
skattefinansierede eller kollektive element i velf@rdssamfundet til gget brug af
mere individuelle finansieringsordninger. En sadan finansieringsmodel vil have
mindre forvridningseffekter end den kollektive af den simple grund, at der vil vere
en mere tydelig sammenh&ng mellem betaling og ydelse for den enkelte. Det bgr
understreges, at internationalisering ikke kr@ver en fuldstedig omorganisering af
finansieringen, men alene at denrelative va&gt mellem generel beskatning og andre
finansieringsformer forskydes. Endvidere vil der fortsat vare centrale omrader,
hvor finansiering via generel beskatning er den bedste made at sikre den optimale
risiko-fordeling (for eksempel i forhold til sygdom).

Det er vigtigt at understrege, at en finansieringsreform ikke er ensbetydende
med, at der ikke kan vere et kollektivt hensyn og ansvar med hensyn til etablerin-
gen af social forsikring. Det er her vigtigt at sondre mellem pé den ene side arranggr-
rollen og pa den anden side producent- og finansieringsrollen. I dag er disse roller
for langt de fleste opgaver sammenfaldende for den offentlige sektor. Arranggr-
rollen kan imidlertid forblive i offentligt regi, selv om producent- og finansierings-
rollen i et vist omfang uddelegeres. Arranggrrollen kan for eksempel besta i at
krazve obligatoriske forsikringsordninger (for eksempel for pension), men hvor
forsikringsydelsen etableres uden for den offentlige sektor og finansieres ved
premieindbetalinger. Det er afggrende, at ordningerne er obligatoriske for omra-
der, som anses for essentielle i relation til velfzrdssamfundets hovedmals®tninger.
Dette sikrer bade, at det private forsikringsmarked ikke bryder sammen og samti-
dig en solidaritet (bade ’gode” og “darlige” kunder kommer med). For det andet
Igser det et muligt tidsinkonsistensproblem, nar det overlades til den enkelte selv
at dekke sig ind via en forsikring. Safremt personer, der free-rider eller myopisk
valger at lade vere med at tegne en sadan forsikring udszttes for den pagzldende
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handelse, vil det vre usandsynligt, at velferdssamfundet ikke griber ind og hj®Iper
dem i et eller andet omfang. Selv om de kunne have tegnet en forsikring, men ikke
gjorde det, og derfor i princippet selv ma bare konsekvensen, vil der i et velferds-
samfund som det danske vare hjzlp at hente (eksempel stormskader). En
finansieringsreform baseret pa frivillige individualiserede ordninger vil saledes
ikke vere i overensstemmelse med centrale malsatninger i velferdssamfundet.

Noter

1. Det diskuteres ofte, om dette er en destabiliserende faktor. Der er imidlertid ingen overbevi-
sende empirisk stotte for, at volatiliteten pa de finansielle markeder er blevet storre, eller at
hyppigheden af kriser er blevet stgrre.

2. En del af stigningen i den internationale handel er en redressering af konsekvenserne af 2.
Verdenskrig samt den protektionistiske politik fert i mellemkrigsarene. Mélt som andel af BNP
nér den globale internationale handel forsti 1970’eme op pd samme niveau som umiddelbart
for 1. Verdenskrig, se for eksempel Crafts (2000).

3. For Danmark er ca. 40 pct. af den intemationale handel intra-industriel handel, mens det for

EU-lande som gennemsnit er 60 pct.

Denne mekanisme kan méske skabe et pres for mere decentraliserede londannelsesformer.

Det er her afggrende, at der for den enkelte ikke er nogen direkte ssmmenh®ng mellem beskat-

ning (= betaling) og de ydelser der modtages fra velf&rdssamfundet. Det er netop hovedideen i

den unverselle model, at der ikke skal vere nogen sadan sammenhzng for den enkelte. Dette er

imidlertidrsagentil mulig skatteforvridninger.

o
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