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Langt fra den politiske virkelighed:

VELFARD SOM
PROBLEM ELLER
VELFARDSPROBLEMER?

— et krifisk effersyn of Velfoerdskommissionens debatoplceg
"Fremtidens velfoerd kormmer ikke af sig selv’ samt den underliggende
analyserapport, der "dokumenterer de centrale konklusioner”.

Af Jergen Goul Andersen

“Der er ingen tvivl: Det danske velfzerdssamfund har et finansieringsproblem.
Huvis vi ikke foretager os noget, far vi med sikkerhed flere udgifter end indtzaegter
i den offentlige sektor pa lengere sigt”

(Velfeerdskommissionen, 2004: 44).

Den 24. maj kom Velfzerdskommissionens fgrste debatopleeg om fremtidens vel-
feerd. Et 48 siders skrift, der praesenterer velfeerdsstatens udfordringer, som
Velfzerdskommissionen ser dem, og diskuterer nogle lgsninger, samt en underlig-
gende analyserapport, der “dokumenterer de centrale konklusioner”. Rapporten
var tilgeengelig, men ikke helt feerdigredigeret pa udgivelsestidspunktet.

Hovedbudskabet var klart og entydigt: “Der er ingen tvivl: Det danske vel-
feerdssamfund har et finansieringsproblem. Hvis vi ikke foretager os noget, far vi
med sikkerhed flere udgifter end indteegter i den offentlige sektor pa leengere
sigt” (p.44).

Her har man dog nok taget munden lidt for fuld. Fastfrgs man alle serviceud-
gifter i faste priser (som det er sket fgr), og vedtog man ingen udgiftskraevende
reformer (dette er dog ikke sket fgr!), ville man med sikkerhed fa flere indteegter
end udgifter pa leengere sigt. Udsagnet forudsaetter (ud over fuld velstandsregu-
lering) som minimum en automatisk tilpasning af alle overfarsler og serviceud-
gifter til den demografiske udvikling, og det er netop en sddan forudsaetning,
beregningerne bygger pa.

Til gengzeld er det en forudsatning, der ligger temmelig langt fra den politiske
virkelighed. I det historiske forlgb frem til nu er der nemlig ikke mange eksemp-
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ler pa en sddan automatisk tilpasning — hverken i op- eller nedadgéende ret-
ning. Darligt nok pa overforsler, og slet ikke pa service. Mere herom senere.

Det udelukker dog ikke, at det kan vaere nyttigt at fa et indtryk af, hvad den
rene demografi kan sige om budget- eller servicepres. I det mindste kan det sige
noget om prioriteringsbehov og effektiviseringskrav. I det fglgende diskuteres
fgrst analysen heraf, dernaest skal vi se pa elementer af Velfeerdskommissionens
forstaelse af den danske velfeerdsstat, og til slut diskuteres sammenhaengen
mellem analyse og anbefalinger, samt de bredere, herunder styringsmeessige,
perspektiver.

DEN DEMOGRAFISKE BELASTNING

Velfeerdskommissionens konkrete beregninger koncentrerer sig om det demogra-
fisk afledte pres pa de offentlige udgifter og bygger iseer pa den gkonomiske
model DREAM." Velfeerdskommissionen har stillet sig selv den opgave at finde
ud af, hvad der skal til for at sikre langsigtet ligevaegt pa de offentlige budget-
ter. Svaret er her, at der skal findes 60 mia. frem til ar 2020 — eller godt 4 pct. af
bruttonationalproduktet (BNP). Det udtrykkes padagogisk som 8.5 ekstra skat-
teprocenter pa bundskatten, hvilket har den naeppe helt utilsigtede sideeffekt,
at det lyder lidt mere voldsomt. Alternativt kunne man have sagt, at 4 pct. af
BNP svarer til, at de offentlige udgifter skulle tilbage pa 1996-niveau. Pa davze-
rende tidspunkt regnede man i gvrigt ogsé med en ekstra belastning pé ca. 4
pct. af BNP, sa lidt polemisk kan man maske sige, at man i mellemtiden allere-
de har fundet pengene én gang.

Beregningsgrundlaget er naermere diskuteret i analyserapporten (kapitel 10-
12). Det er pa mange méader gjort forbilledligt. Ikke alene er der en grundig dis-
kussion og begrundelse af valget af forudseetninger (analyserapporten, kapitel 8,
10-12), men der er ogsé fremlagt en reekke fglsomhedsberegninger, hvor bereg-
ningen er gennemfgrt med andre forudsasetninger. Trods den skrasikre konklu-
sion ovenfor er analyserapporten — og delvist ogsa debatoplegget — &ben om
usikkerhederne. Pa dette punkt bgr Velfeerdskommissionen hgste fortjeneste.
Ogsa ud fra et demokratisk synspunkt. Alle har nemlig ikke adgang til DREAM.
Det er et halvvejs privatiseret foretagende, hvor brugere skal betale en hgj
afgift. S& meget desto mere prisveerdigt er det, at der er fremlagt de mange fgl-
somhedsberegninger.

Velfeerdskommissionen bgr ogsa roses for punktering af en reekke populaere
myter: Ikke alene den gamle tanke om, at man kan omfordele en eksisterende
maengde arbejde. Men ogsa nogle lidt mere udfordrende. F.eks. hjeelper det iflg.
beregningerne ikke at gge fertiliteten, og det hjeelper — under realistiske forud-
seetninger — ikke at gge indvandringen. Der skal ogsd mange flere i arbejde, for
det batter (analyserapporten, kapitel 12; debatopleegget, pp.19-25). Lad sa veere,
at forudsaetningerne for disse beregninger er lidt pessimistiske; allerede med en
lommeregner kan man forvisse sig om, at tendensen i disse lidt kontraintuitive
pastande har en hel del for sig.

Beregningsresultaterne ligger generelt i den pessimistiske ende, men er ikke
voldsomt forskellige fra tidligere skgn, hvorudfra man har konkluderet, at pen-
sions- og velfeerdssystemet var robust over for de demografiske sendringer — bl.a.
i den nuveerende regerings nationale strategirapport om pensioner til EU fra
september 2002, og i den forrige regerings 2010-plan.

Siden er det dog netop gaet den forkerte vej mht. at opfylde 2010-planen. Dels
pga. den negative udvikling i beskeeftigelsen, dels fordi regeringen har udskiftet
princippet om at finansiere skattelettelser “krone til krone” med finansiering via
det gkonomiske “raderum”. Det har unagtelig gjort det lettere at finde pengene
til skattelettelser, men det forsinker den planlagte halvering af statens geeld,
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der pa 2004-budgettet koster 48 mia. i renteudgifter. Det var ikke mindst ned-
bringelsen heraf, der i 2010-planen skulle veere med til at finansiere “zldrebyr-
den”. Skattestoppet treekker ar efter ar en smule i samme retning.

Nar de nye beregninger er lidt i den pessimistiske ende, skyldes det dog ogsa,
at man har skiftet Danmarks Statistiks befolkningsprognose ud med egne bereg-
ninger, der giver en hurtigere veekst i middellevetiden. En fglsomhedsberegning
viser, at det forklarer 1/3 af den ventede stigning (2.8 ud af 8.5 skatteprocenter).
Videre viser beregningerne, at finansieringsproblemet stort set forsvinder, hvis
middellevetiden ikke stiger: Det er i dén forstand den forventede stigning i
middellevetiden, der udggr hele “problemet”.

Det skal medgives, at Velfeerdskommissionens nye befolkningsprognose fore-
kommer mere realistisk end alternativerne (Goul Andersen, 2004). Til gengaeld
er der en anden beregningsforudsaetning, som er mere tvivlsom. Saledes har
man forudsat, at en 75-arig har samme behandlings- og plejebehov, uanset om
middellevetiden er 79 eller 85 ar. Hvis behovet i stedet beregnes udelukkende i
forhold til restlevetiden — populeert sagt hvis der fgjes “liv til drene” i samme
takt som der fgjes “ar til livet”- forsvinder uligeveegtsproblemet overraskende
nok fuldsteendigt i Velfeerdskommissionens beregninger. Allerede hvis alder vejer
3/4, restlevetid 1/4, forsvinder en tredjedel af den ekstra gkonomiske belastning
— 2.9 pct. af de 8.5 skatteprocenter (analyserapporten, kapitel 12, pp.42-43).

Lige sa problematisk er kommissionens antagelse om, at overfgrselsindkom-
ster folger lgnudviklingen pa det private arbejdsmarked (minus evt. pensionsfor-
bedringer og arbejdstidsnedseetteler). Det er lidt inkonsistent med, at man i
gvrigt prognosticerer ud fra den eksisterende lovgivning. Satsreguleringsloven,
der regulerer stgrstedelen af overfgrselsindkomsterne i takt med lgnudviklingen,
giver nemlig ikke fuld kompensation: For det forste gar der arligt op til 0.3 pct.
fra til satsreguleringspuljen; pengene skal anvendes til svage grupper, men ma
antages i ret hgj grad at fortreenge andre udgifter til samme. For det andet gives
der kun delvis deekning for den del af velstandsstigningen, der skyldes opkvalifi-
cering af arbejdsstyrken. Det betyder nemlig en forskydning fra arbejdere til
funktionserer. Men man bruger faste veegte ved sammenregningen af lgnstig-
ningen for arbejdere og funktionzerer. Derved fragar den del af Ignstigningen i
samfundet, der skyldes, at der bliver stadig flere funktionzeerer.

Det giver tilsammen et arligt efterslaeb pa op mod % pct. Det lyder ikke af
meget, men det er naermest en tikkende demontering af pensionsbomben. Det
bliver til meget over 40 ar, nar det ses i forhold til samlede overfgrsler til hus-
holdningerne pa over 250 mia. kr. Det er heller ikke sa langt fra, at denne ene
forudseetning kunne eliminere hele “problemet”. Denne forudssetning har man
ikke regnet pa. Den er kun akkurat nsevnt (analyserapportens kapitel 8, pp. 4-5).
Man skal i gvrigt ogsa frem til analyserapporten (kapitel 8, pp. 4-5 og kapitel 12,
pp. 46, 51) for at finde henvisninger til, at satsreguleringen heller ikke kompen-
serer for pensionsforbedringer og arbejdstidsforkortelse.

Der kunne argumenteres for, at der sikkert vil blive lovgivning, der bringer
overfgrselsindkomsterne ajour med lgnudviklingen. Men dels er det inkonsistent
med beregningsforudseetningerne, der bygger pd usndrede regler. Dels er sadan-
ne forbedringer ikke seerligt sandsynlige: De arbejdslgse har gennem snart 30 ar
mattet acceptere en jaevnt faldende kompensationsgrad. Og fremover kan man
heller ikke forvente de store krav fra folkepensionisterne, i og med, at den steer-
keste halvdel af fremtidens pensionister bliver meget lidt atheengige af folkepen-
sionen. De svageste grupper stiller sjeeldent krav, der bliver hgrt. Bliver den gko-
nomiske situation s& presset, som Velfeerdskommissionen forudser, er det heller
ikke sandsynligt, at “ansvarlige” politiske partier vil stille krav om store eks-
traudgifter pa de svages vegne.
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Endelig skal neevnes en af Velfzerdskommissionens mindre overbevisende myte-
punkteringer: I grundforlgbet ggr hgjere gkonomisk veekst (fra 2.0 til 2.5 pct.)
blot velfeerdsstatens finansieringsproblem stgrre. Det strider steerkt mod intui-
tionen, og i dette tilfeelde har intuitionen delvist ret (men ogsa kun delvist).
Forveerringen bygger nemlig pa en antagelse om, at det offentlige forbrug vokser
tilsvarende. Fgrer den forhgjede gkonomiske veekst ikke til et tilsvarende forhgj-
et offentligt forbrug, er finansieringsproblemet til gengzeld lgst.
(Analyserapporten kapitel 12, p.41). Det er ikke helt let at fastholde usendret
stigning i det offentlige forbrug, dels af politiske grunde, dels fordi reallgnnen
stiger for offentligt ansatte,” men det er dog ingenlunde umuligt at komme et
stykke i den retning.

At der overhovedet er et “problem”, kan man altsé pa Velfeerdskommissionens
egne preemisser godt stille spgrgsmalstegn ved. Der skal ikke @endres sa meget
ved forudssetningerne, for der bliver plads til skattelettelser i stedet.

Nar Velfeerdskommissionen kalder beregningsforudseetningerne optimistiske,
synes der at veere tale om falsk varebetegnelse. Den mest optimistiske praemis
er nok, at der ikke sker egentlige serviceforbedringer, men kun tilpasning til de
demografiske behov. En anden optimistisk preemis er en forventning om, at
tilbagetreekningsalderen stiger i takt med befolkningens hgjere uddannelse. Til
gengzld undervurderes uddannelsesniveauet utvivlsomt. Man tager udgangs-
punkt i uddannelsesniveauet for de nuveerende 30 arige og antager, at dette
kommer til at geelde for efterfglgende argange — hele livet igennem. Men dels
kan uddannelsesniveauet for 30-arige sagtens blive hgjere end nu, dels kan man
i et samfund med livslang leering ikke ignorere videreuddannelse. Blandt nuti-
dens midaldrende har der veret en ret betydelig videreuddannelse efter det
fyldte 30. ar. Den tager beregningerne ikke hgjde for.

Men i det hele taget er usikkerheden enorm. Den stgrste joker er levealderen.
Stiger levealderen ikke, er der slet ikke noget problem. Stiger den endnu mere
end antaget, bliver problemet stgrre. Det peger pa et behov for en sikkerheds-
ventil, og det er der i princippet en simpel lgsning pa. Den svarer i grundtraek
til, hvad man allerede har indfgrt i Sverige. Svenskerne vil fremover justere
pensionernes stgrrelse efter levealderen. Det samme sker automatisk med de
danske arbejdsmarkedspensioner, men vil man gé videre efter svensk forbillede,
ville den tilsvarende lgsning i Danmark (som Velfzerdskommissionen ogsa selv
foreslar) veere at justere aldersgraenserne i pensions- og efterlgnssystemet med
udviklingen i levealderen, f.eks. hvert 5. eller hvert 10. ar.

Hyvis levealderen stiger til 90 ar, og de &ldre bliver stadig mere friske, er der
naeppe mange, der vil finde det passende at fastholde en efterlgnsalder pa 60 og
en pensionsalder pa 65. Kort sagt ville den simple “lgsning”, hvis man ville ga
med livrem og seler, veere at fastholde velfeerdssystemet og seendre aldersgreen-
serne. Hvis altsd man finder velfaerdssystemet bevaringsveerdigt. Hovedsagen er
nok, at det ggr Velfeerdskommissionens medlemmer ikke.

VELF ZRDSKOMMISSIONENS FORSTAELSE AF DEN DANSKE VELF £RDSSTAT
Det er blevet en darlig vane at skulle formulere politiske valg som ngdvendige
valg. Man burde udmsrket kunne diskutere velfeerdsstatens fremtid uden at
forankre det i en ngdvendigheds-diskurs. Vel er aldringen ikke uden betydning,
selv i det danske velfeerdssamfund, men netop i det danske tilfzelde er konse-
kvenserne dog til at overskue — navnlig hvis man kan fastholde en budgetdisci-
plin, der ggr det muligt at nedbringe statsgaelden.®

Argumentet om de &ldre fungerer da ogsa i Velfeerdskommissionens debatop-
leeg forst og fremmest som lgftestang for en langt bredere diskussion af vel-
feerdsstatens problemer. I nogle tilfzelde med argumenter bade pro et contra.
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Men mest contra. Her bliver debatopleegget og analyserapporten dog temmelig
problematisk. Det halter gjensynligt med selve forstaelsen af den danske vel-
feerdsstats indretning, set i forhold til andre velfeerdsstater — i hvert fald kan
praesentationen ikke undga at give anledning til alvorlige misforstaelser hos
leeseren.

Vi kan starte med det for mange danskere sikkert lidt overraskende resultat,
at problemet med forsgrgerbyrden iflg. DREAM-beregningerne stort set halveres,
hvis renten stiger med én procent (fra 5 til 6 pct., jf. kapitel 12, pp. 35-37)!

Rapporten forklarer hvorfor, men glemmer at neevne, at det navnlig skyldes de
omfattende velfeerdsreformer, der allerede er gennemfgrt i det danske samfund.
Man skal faktisk frem til analyserapportens kapitel 12 (bl.a. p.45) for at finde
omtale heraf. P4 pensionsomradet er der ellers tale om en decideret revolution —
men en gradvis, “stille” revolution. Danmark er nemlig géet fra et skattefinansi-
eret folkepensionssystem til et overvejende opsparingsbaseret system, hvor langt
stgrstedelen af pensionisternes indkomst i 2045 (over 70 pct. ifplge Det gkono-
miske Réds beregning fra 1998) vil atheenge af den enkeltes opsparing i ATP, SP,
arbejdsmarkedspension og private pensioner. Hgjere renter giver hgjere pen-
sionsafkast, der bdde giver mindre pensionstilleeg og mindre traek pa varme-
hjeelp, boligydelse mv. Derfor besparelsen for staten ved en rentestigning.

Afskaffelsen af folkepensionssystemet som system er en dramatisk endring.
Det er derfor, Velfeerdskommissionens beregninger ikke er sa alarmerende, som
man kunne forvente ud fra demografien. Men den danske velfeerdsstat omtales
overalt i debatopleegget, som om den ikke var lavet om. F.eks. diskuteres det
(debatopleegget, pp. 8-9), hvordan generationskontrakten i et skatte- eller
bidragsfinansieret pensionssystem bryder sammen, nar der bliver flere eldre.
Det fremstér endda, som om det var et seerligt dansk problem: “I Danmark har
vi organiseret os med en veludbygget, skattefinansieret folkeforsikring®. Men fol-
keforsikring er jo ikke specielt dansk eller nordisk, og det seerligt danske er jo
netop, at vi pa pensionsomradet ikke leengere har en sadan forsikring baseret pa
en “kontrakt” mellem generationerne. Diskussionen passer pa den danske vel-
feerdsstat af 1 gr — og pa den tyske af i dag — men ikke pa den danske velferds-
stat af i morgen. Med et opsparingsbaseret system er der ikke leengere nogen
generationskontrakt pa pensionsomradet. Hver generation betaler sin egen pen-
sion. Og ingen andre lande med mulig undtagelse af UK er gdet sa langt i ret-
ning af at opheeve generationskontrakten, som det er tilfzeldet i Danmark.

Af samme grund er det netop i dansk sammenhaeng ogsa vildledende at omta-
le alle pensionister som forsgrgede, sidan som man ggr det i debatopleegget. Det
er rimeligt i Tyskland, Frankrig osv. Men mange af fremtidens danske pensionis-
ter vil tveertimod veere forsgrgere, ogsa i pensionisttilveerelsen: Staten tjener
penge pa dem, ar efter ar. Det ville veere en gkonomisk ulykke, hvis de ikke var
der. Og staten kan umiddelbart veere ligeglad med, om en person med en ind-
komst pa 300.000 kr. har dem fra eget arbejde eller fra en kinesers arbejde, fordi
indkomsten stammer fra afkastet fra pensionsopsparing investeret i aktier i
Fjerngsten.

Pensionssystemer omtales faktisk naermere i analyserapporten, der kontraste-
rer to modeller, men uden at det eksplicit relateres til den konkrete danske situ-
ation. Der synes imidlertid at veere forstielsesproblemer. Pensionen i de fleste
europeeiske lande er baseret pa et “her og nu” system (pay as you go). Det bety-
der, at de nuvaerende pensionisters pensioner finansieres af skatteindbetalinger
eller pensionsbidrag fra de nuveerende erhvervsaktive — i modsetning til et sys-
tem, hvor pensionen er finansieret via opsparing i offentlige eller private fonde.

Men analyserapporten definerer et pay as you go system, som et system, der
“organiseres af det offentlige, som bade varetager udbetalingerne og finansie-
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ringen via muligheden for at palaegge skatter. Alle er i princippet omfattet”
(kapitel 4, p.8). Denne definition er ganske enkelt forkert. Det ville nemlig ude-
lukke det store flertal af de eksisterende “her og nu”’-systemer, hvor finansie-
ringen typisk sker ved bidrag, og hvor kun de beskzftigede er omfattet. Sadan er
det i stort set alle kontinentaleuropaeiske lande minus Holland og Schweiz.
Danmark er derimod ikke lengere et “her og nu”-system, men hgrer mere end
noget andet europeisk land til de opsparingsbaserede systemer. Diskussionen i
analyserapporten fgres i si abstrakte termer, at den slet ikke kommer ind pa
konkrete lande. Men laeseren ma uvaegerligt fa det indtryk, at Danmark har et
pay as you go system. Og i debatopleegget omtales Danmark helt tydeligt, som
om det var et “her og nu”-system.

Rapporten er stzerk pa regnearbejdet, men den mangler en forstaelse af den
danske velfseerdsstats karakter, set i en historisk og international sammenhaeng.
Det praeger navnlig debatoplaegget, men ogsd analyserapporten, hvor der nok er
en generel diskussion af residuale, korporative og universelle velfeerdsstater,
men hvor der mangler en kobling til det konkrete. Universalismen defineres i
gvrigt pa en made, der er inkonsistent i forhold til den efterfglgende diskussion
af universalismens fordele og ulemper (kapitel 2). Debatopleegget bruger ikke
udtrykket “universalisme”, men refererer til Danmark, som var det et universelt
system. P4 pensionsomradet er dette imidlertid ikke leengere tilfeeldet — man
kunne maske diskutere, om systemet i sine effekter fungerer som om det var,
men det ggr man ikke.

Gang pa gang omtaler debatopleegget velfeerdsstatens problemer, som om de
var specielle for Danmark eller for den universelle nordiske model. Det neermer
sig flere steder det forfgprende. Kun ét sted (p.25) nevnes det, at andre lande nok
har stgrre problemer — og her er det alene antal &ldre pr. erhvervsaktiv, der
henvises til. Det er faktisk veerre endnu, for straks efter skriver man: “Men at
andre har et problem, kan aldrig blive et argument for ikke at gore noget i
Danmark. Og: Problemstillingen med, hvordan det danske velfeerdssamfund er
indrettet — og hvordan velfserdsydelser finansieres og fordeles — har en reekke seer-
lige danske treek. Det har derfor ingen selvstendig betydning, hvor meget eeldre
befolkningen bliver i for eksempel Tyskland og Japan”. S& sandt, og det er fuld-
steendig korrekt, at det er indretningen af velfaerdssystemet, der giver den afgg-
rende forskel, mere end det er demografien. Men de feerreste ville nok forsta ud
fra ovenstdende, at det altsa er Danmark, der (stort set) har lgst problemet med
pensionssystemets indretning, mens det er de andre lande (med den korporati-
ve, bidragsfinansierede model), der har problemer. Dette er ikke godt.

Omvendt forbigir debatopleegget det, der er helt specielt for Danmark, her-
under ogsd, at man har fiet kvinderne fuldt integreret pa arbejdsmarkedet — og
vel at meerke har tilpasset velfeerdsstaten fuldstendigt hertil. Det er akkurat
naevnt (p.33), men optraeder overhovedet ikke blandt arsagerne til stigende
offentlige serviceudgifter, hvor man i stedet finder fglgende (p.10): “Vi forventer
tidssvarende serviceydelser, nar vi betaler sa meget i skat”, “ydelserne for den
enkelte i nogen grad bliver opfattet som gratis”, “priserne pa serviceydelser
generelt stiger mere”. Altsammen faktorer, der giver et konstant gkonomisk
pres. Et sddant pres er der ogsd, men den kolossale udbygning med fuld bgrne-
pasning, barselsorlov, &ldrepleje etc. er en éngangs-revolution. At man kan for-
bigd denne faktor i en analyse, der netop fokuserer sa meget pa behovene, er
mildest talt overraskende. Det pavirker ikke selve beregningerne, og presset er
reelt nok. Men det giver et skeevt billede som udgangspunkt for diskussionen.

I og med, at man i Danmark havde valgt den kurs at bruge enorme ressourcer
pa omsorgsopgaver for at kompensere for kvindernes erhvervsarbejde, var
udgiftspresset pa offentlig service nzesten ubegrznset frem til 1990’erne. Men
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siden er behovsdekningen rykket vaesentligt neermere et maetningspunkt. Sa
leenge daekningsgraden i bgrnehaver var 40 pct., var der ingen graenser for
ekspansionsbehovet. Nar der er pladser til alle, er det kun egentlige serviceforbe-
dringer, der kan traekke i retning af stigende udgifter. Der skal nok besta et pres,
men det er af en anden karakter — og lettere at sta imod.

Forvirringen omkring velfeerdsmodeller praeger ogsa overvejelserne omkring
forsikringsordninger. Af uransagelige grunde har kommissionen en forkaerlighed
for en sammenknytning af ydelse og rettigheder, som det sker i den kontinental-
europaiske model. Det har i hvert fald én konsekvens, som man alt efter tempe-
rament kan betragte som en fordel eller ulempe: Systemerne er utroligt sveere at
lave om, og det er utroligt sveert at tage rettigheder fra folk. Men man ville naep-
pe have flirtet med anbefalinger om forsikringsordninger, hvis man havde set p4,
hvor meget man i flere kontinentaleuropziske lande ville gnske, man kunne
komme vak fra sddanne ordninger, over mod en stgrre vaegt pa generelle, skatte-
finansierede ordninger.

I gvrigt er det mere end uklart, hvilke typer af forsikringer, Velfeerdskommis-
sionen teenker pa, nar der henvises hertil: Er det obligatoriske socialforsikringer
som i den kontinentaleuropziske model, forbundet med arbejdsmarkedstilknyt-
ning, eller er det private forsikringer a la angelsaksiske lande? Der er en af-
grund til forskel, men det forbliver uldent, hvad der teenkes pa — og begge dele
fremstér i lyset af udenlandske erfaringer som noget af et skreemmebillede.

Der er ingen grund til at efterligne andres fejl, og derfor savner man interna-
tionale sammenligninger i debatoplaegget og analyserapporten. De er dog lovet i
en senere rapport — men gjensynligt alene med fokus pa at sammenligne refor-
mer. Man savner analyser af, hvad der er problemet med navnlig den kontinen-
taleuropeeiske (social-)forsikringsbaserede velfeerdsmodel. Risikoen er, at man
kommer til at efterligne en fiasko.

Man savner i hgj grad ogsé analyser af, hvorfor den danske (og nordiske) vel-
feerdsstat egentlig har klaret sig sa godt indtil nu, herunder under globalisering-
ens skaerpede konkurrencevilkar. Ud fra de gkonomiske tankegange, der ligger
til grund for Velfzerdskommissionens arbejde, ma det forekomme at veere noget
af en anomali. Der ma mangle ét eller andet. Er det den sociale kapital (som kort
er bergrt i analyserapporten)? Er det universalismens markedskonformitet? Er
det en overset gavnlig effekt af, at det danske velfeerdssamfund (relativt set) er
eminent til at forhindre gkonomisk fattigdom, eller er det noget helt fjerde? Nar
man ikke rigtigt ved, hvorfor humlebien flyver sa flot, kan risikoen let blive, at
man halder barnet ud med badevandet.

SAMMENH/ZANGEN MELLEM ANALYSE OG ANBEFALINGER

I det hele taget bliver det tyndt med det analytiske grundlag for diskussionen i
analyserapporten, ndr man bevager sig ud over diskussionen om @ldrebyrden.
Det analytiske grundlag for hovedparten af de mere generelle velfeerdspolitiske
anbefalinger med rod i overvejelser om incitament- og forvridningseffekter, glo-
baliseringspres mv. er ganske enkelt ikke medtaget; her treekker man pa et neo-
klassisk inspireret gkonomisk paradigme, som ogsé er indbygget i DREAM-
modellen. Og som maske forekommer sa indlysende, at det ikke kreever naermere
dokumentation.

For andre kan nogle af formuleringerne, som bygger pa dette paradigme, godt
forekomme lidt provokerende. F.eks. udsagnet: “... den ekstra arbejdstime bliver
beskattet hardt. Derfor veelger mange mere fritid, der som bekendt er et ube-
skattet gode. Andre valger at arbejde sort. Og andre igen — med lave indkomster
— har sveert ved at tjene mere, end de kan opné i det sociale sikkerhedssystem,
hvorfor nogle af dem simpelt hen lader vaere” (p.27). I den neoklassiske verden er
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arbejdslgshed jo dybest set frivillig. Eller (p.45) “skal man virkelig gge beskaefti-
gelsen markant, er det ngdvendigt at se pa indretningen af overfgrselssystemer-
ne. Det gkonomiske sikkerhedsnet for de grupper, som star uden for arbejdsmar-
kedet, vil ikke kunne blive det samme som i dag”. Det er vel ogsa en lidt bombas-
tisk formulering, al den stund, foreliggende undersggelser f.eks. tyder pa, at der
netop for de lzngerevarende ledige (mere end seks méneders ledighed) ikke kan
konstateres nogen sammenhaeng mellem gkonomiske incitamenter og overgang
til arbejde (Goul Andersen et al., 2003; Smith et al., 2003) — og det mé vel veere
dem, der sigtes til, nar der tales om “grupper”.

Det skal medgives, at Velfeerdskommissionens sekretariat har lagt et stort
arbejde i at forsgge at sammenfatte en bredere litteratur om velfeerds- og pen-
sionssystemer, drsager til den offentlige sektors veekst, social kapital o.m.m.
(Analyserapportens kapitel 2-6), der bl.a. ogsa inddrager politologiske, sociolo-
giske og socialpolitiske perspektiver. Det er ret imponerende, hvor langt man er
niet rundt pa den korte tid, ogsa selv om det til tider bliver en temmelig refere-
rende og kalejdoskopisk fremstilling. Men hovedproblemet er, at analyserappor-
tens kapitler er for abstrakte og teoretiske til at blive forbundet med de aktuel-
le, danske velfzerdspolitiske problemstillinger, og de har da heller ikke sat sig
ret mange spor i debatoplaegget.

F.eks. indeholder kapitel 6 en tour de force gennem dele af den rent akade-
miske grundforskning om arsager til den offentlige sektors vaekst, herunder en
reekke komparative studier. Man forbigar dog et af de mest interessante resulta-
ter, nemlig at man sjeeldent finder nogen sammenhang mellem behov og faktis-
ke udgifter — hvilket er en grundpremis for Velfzerdskommissionens arbejde.

Den akademiske litteratur om offentlig udgiftsvaekst bringer os ikke meget
naermere spgrgsmélet om, hvad der kan ggres. Og den del af litteraturen, der
har betydning herfor, er stort set ikke omtalt. Her ville man bl.a. kunne finde
begrundelser for, hvorfor det er langt sveerere at styre serviceudgifter end over-
fgrsler, fordi det er de staerke grupper — og offentligt ansatte — der presser p4,
nér det gelder serviceudgifterne, og fordi det ofte er sveert for politiske beslut-
ningstagere at gennemskue ressourcebehovet.

Det var den sidstnzevnte problemforstéelse, de borgerlige regeringer handlede
ud fra i 1980’erne. Med nogen succes: Det lykkedes at styre det offentlige for-
brug. Til gengeld glemte man overfgrslerne. Med det resultat, at de steg mar-
kant — dog mere som fplge af politiske beslutninger end som fglge af automatisk
veekst. I 1990’erne havde man kritisk blik pa overfgrslerne — med det forudsige-
lige resultat, at det offentlige forbrug steg rundt regnet dobbelt s& meget som
planlagt. Velfzerdskommissionen er pa dette punkt meget ensidig — og preeget af
en forkert opfattelse af, at det er overfgrslerne, der er svare at styre:
“Overfgrselsindkomsterne er lovbundne ... Det betyder ... at udgifterne til ser-
vice m4 tilpasse sig, nar de offentlige budgetter skal balancere ved et uendret
skattetryk. Vil vi fortsat foretraekke, at overforslerne automatisk favoriseres i
forhold til mulighederne for veekst i de offentlige servicetilbud?”

Det er et meget mildt syn pa den offentlige service — og et meget strengt syn
pé de overfgrsler, som i langt hgjere grad end det offentlige forbrug kommer de
svage grupper til gavn. Og et darligt udgangspunkt for styring af den offentlige
sektor.

LANGT FRA DEN POLITISKE VIRKELIGHED

Som sagt er det temmelig langt fra den politiske virkelighed at forestille sig, at
de offentlige udgifter automatisk fplger udviklingen i behovene. Tvaernationale
undersggelser har sat spgrgsméalstegn ved, om der er nogen sammenhzng. En
klassisk illustration er sundhedsudgifterne, der varierer voldsomt fra land til
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land, uden sammenhaeng med behovene — og endda uden entydig sammenhang
med effekterne.” Inden for det enkelte land er der nok en vis sammenhang over
tid; i hvert fald er der i Danmark en vis automatik i reguleringen af overfgrsler.
Men navnlig pa servicesiden atheenger automatikken af politiske beslutninger
fra ar til ar. Nogle gange far det offentlige forbrug lov at stige i takt med det pri-
vate forbrug, andre gange mere, og atter andre gange mindre.
Velfeerdskommissionen beregner et finansieringsbehov pa 60 mia. over 15 ar,
dvs. rundt regnet 4 mia. kr. om aret. Det er ikke nogen uoverstigelig udfordring
for en “budgetbisse”. Og det er saddan, der traeffes beslutninger om de offentlige
udgifter. Det er delvist ogsa derfor, garvede politikere som finansminister Thor
Petersen mgder Velfzerdskommissionens beregninger med et skuldertraek.

Bl.a. derfor far geelden heller ikke lov at Igbe lgbsk som i nogle af regneek-
semplerne. Det kommenteres dog ikke; derimod er Velfeerdskommissionen — med
rette — opmeerksom pé problemet, nar det gar den modsatte vej: At politikerne
har sveert ved at lade vaere med at bruge pengene, nar de er der. Men sé er det
maske muligheder for at institutionalisere en bedre budgetdisciplin,
Velferdskommissionen skulle have fokuseret pa.

Lige sa slemt er det, at Velfzerdskommissionen halvvejs far smuglet en anta-
gelse ind om, at rationaliseringer i den offentlige sektor ikke er mulig. Det ligger
indbygget i antagelsen om, at serviceudgifterne automatisk fglger behovene.
Men selv om man i gkonomiske modeller normalt opererer med en antagelse om
ueendret produktivitet (fordi ydelsen ikke prissattes), sa er der dog eksempler
pa, at offentligt ansatte ma lgbe hurtigere (eller far maskiner til at ggre det,
eller tvinges til at tilretteleegge arbejdet bedre) — selv inden for velfzerdsservice.
F.eks. er der, malt pa typen og antallet af behandlinger sket en kolossal veekst i
sundhedsvaesenet fra 1972 til 2000 — og der blev endda 1/3 flere danskere over
67 ar. Alligevel var sundhedsudgifternes andel af BFI nogenlunde ueendret over
de knap 30 ar (Goul Andersen, 2004).

Rationaliseringsmulighederne inden for offentlig service svarer naturligvis
ikke til industriens. Men de er der. Dvs. at man kan deekke samme behov med
feerre ressourcer — eller stgrre behov med usendrede ressourcer. Navnlig det sid-
ste er ikke ualmindeligt — og det bestar ikke udelukkende i at lgbe hurtigere.
Derfor er det heller ikke urealistisk, at stigningen i det offentlige konsum kan
ligge under den gkonomiske vaekst, uden at brugerne og for den sags skyld de
ansatte lider nogen ngd. Pa nogle omréder er mulighederne store (et kurigst
eksempel er, at politiet fgrst i 2004 indfgrer e-mail!), pd andre er de mindre.
Men de er der.

Hele Velfeerdskommissionens debatoplaeg og den tilhgrende analyserapport
indeholder stort set ikke et ord om den styringsmaessige side af de offentlige
udgifter — bortset fra konstateringen af, at politikere har sveert ved at lade vaere
med at dele gaver ud (serviceforbedringer eller skattelettelser), hvis der er
penge i kassen. Set under en politologisk synsvinkel ville man imidlertid — i
hvert fald i det danske tilfeelde, hvor pensionssystemet allerede er grundleeggen-
de reformeret — heefte sig mere ved styringsproblemerne end ved demografien.
Populeert sagt svarer hele “eeldrebomben” kun til tre 4r med en slap gkonomisk
styring som i 1970’erne. Faren kan blive, at man glemmer de store problemer,
mens man prgver at lgse de sma.

Endnu en vinkel bgr naevnes: Der star meget om velfeerdens belastning af
gkonomien i Velfzerdskommissionens rapport. Men der star ikke meget om de
socialpolitiske udfordringer — ud over nogle lidt luftige legitimitetsmaessige
betragtninger. Hele denne side glimrer naermest ved sit fraveer. Nok er
Velfeerdskommissionens hovedopgave at se pa finansieringen. Men kan man
gore det uden at se pa konsekvenserne i forhold til de sociale problemer?
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Analyserapporten kommenterer forskellige analyser af de svage gruppers delta-
gelse som medborgere i det danske samfund. Debatoplaegget har lidt diskussio-
ner om, hvem der er de allersvageste. Men ellers glimrer det sociale perspektiv
stort set ved dets fraveer.

Det er ikke velfeerdsproblemer, der er i fokus for Velfaerdskommissionens
arbejde. Det er velfeerden som problem, der diskuteres. Det er naturligvis vigtigt
ogsa at veere opmeerksom pa velfeerdssystemts utilsigtede sideeffekter. Men lige-
frem at lade dette erstatte interessen for de sociale udfordringer ggr det vanske-
ligt at na frem til brugbare forslag. At Velfeerdskommissionen har et sa strengt
blik pa overfgrslerne, som tilfzeldet er, er ogsa et signal om ensidigheden. Det
fgrer naeppe noget godt med sig — heller ikke gkonomisk — alene at diskutere
velfzerd ud fra sddanne perspektiver.
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NOTER:

1. En passant kan bemaerkes, at DREAM afviger en del fra de keynesiansk inspirerede makrogko-
nomiske modeller, man traditionelt har brugt; DREAM bygger i hgjere grad p4 elementer fra det
neoklassiske paradigme. Blandt andet ville “rigtige keynesianere” nok veere mere skeptiske over
for, om man i dag kan lgse fremtidens forsgrgerbyrde, fordi der til den tid so oder so skal overfs-
res midler fra de erhvervsaktive til pensionisterne — til gengeeld ville de nok veere mindre bekym-
rede over forvridningseffekter af de hgjere skatter, der skal til. Den diskussion skal vi dog ikke g&
ind pa her.

2. “Veekst” er mange ting. Spgrgsmalet er, hvilke faste priser, man bruger for det offentlige konsum.
Enten kan man beregne konsum i faste priser ud fra den generelle inflation. Eller man kan
beregne ud fra de szerlige omkostningsstigninger pa de offentlige serviceudgifter.
Velfeerdskommissionens beregninger ma bygge pa det fgrste. Og sa kan det veere sveert at undga
stigende offentligt konsum. Lgnnen for offentligt ansatte fglger nogenlunde lgnnen for privat
ansatte, der igen fplger produktivitetsstigningen, som i tilfzelde af konstant beskeaftigelse svarer
nogenlunde til den gkonomiske veekst. Derfor er argumentet i debatoplegget (pp.20-21), at hgjere
veekst ikke Igser problemet, fordi det fgrer til tilsvarende reallgnsforbedringer for offentligt ansat-
te og personer pa overfgrselsindkomst. Det er en udmerket mytepunktering over for argumentet
om, at gkonomisk veekst lgser alle problemer. Men det gar for vidt. Det er ikke sikkert, at lgnnen
100 pct. fplger med produktiviteten; det offentlige konsum bestar ikke kun af service, men ogsa af
indkgb af varer; og overfgrsler bliver ikke fuldt reguleret. Endelig bygger argumentet ogsé pa en
forudseetning om en produktivitetsstigning pa nul i den offentlige sektor. Men selv om det i gko-
nomiske modeller normalt er en beregningsforudsetning, betyder det ikke, at rationaliseringer er
umulige. Derfor holder argumentet kun delvist. Og “kun delvist” har stor betydning over en 40
arig periode.

3. Bemeerk i gvrigt, at der er forskel pa statens og den offentlige sektors over-/underskud og geld.
Forskellen bestar ikke sa meget i, at den offentlige sektor ogs& omfatter den kommunale sektor,
men i, at den ogsa omfatter “sociale kasser og fonde”, herunder navnlig ATP. Derfor er statens
gaeld storre og overskuddet mindre end de tilsvarende stgrrelser for den offentlige sektor. Der kan
endda veere tale om modsat fortegn. Tilsvarende taller ATP-udbetalinger formelt set med i de
offentlige udgifter, selv om de ikke belaster de nuverende skatteydere.

4. Det er sveert at male effekter sammenligneligt, men undertiden bruger man af mangel pa bedre
andel dgdfgdte bgrn og speedbgrnsdedelighed som indikatorer; og her finder man traditionelt ing-
en sammenheng (Goul Andersen & Christiansen, 1991).
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