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DE SOCIALE
UDGIFTER
1890-1990

Af Jacob Christensen

| de 100 ar, der er gaet siden
indfgrelsen af moderne sociale
sikringsordninger i Danmark, har
socialpolitikken udviklet sig fra
et marginalt feenomen til en cen-
tral del af samfundsgkonomien.
Udgifterne til sociale formal er
vokset fra 1,4 til 35% af brutto-
faktorindkomsten, og statens del-
tagelse i finansieringen er blevet
mere fremtreedende. Dette har
ogsa pavirket borgernes stilling:
Flere modtager sociale ydelser,
hvis veerdi samtidig er gget
veesentligt.

Denne artikel behandler spargsmalet om,
hvordan socialpolitikken har udviklet sig siden
alderdomsunderstgttel seslovens ikrafttrasden i
1892 med udgangspunkt i udviklingen i de
sociale udgifter.

De sociale udgifter er en almindeligt
anvendt indikator i historiske og sammenlig-
nende undersagelser, ikke mindst fordi materi-
alet i de fleste lande er forholdsvis let tilgaan-
geligt. Der kan dog vazre grund til at sperge,
hvad tallene egentlig fortadler om den sociale
og politiske udvikling over en hundredérig
periode i et samfund som det danske.

For det farste kan man haevde, at udviklin-
gen i de sociale udgifter viser noget om forhol-
det mellem det politiske og det gkonomiske
system: Jo starre del af nationalproduktet, der
fordeles via offentlige kasser, jo mindre direk-
te betydning har markedskregfterne for borger-
nes velfaard, og man kan se den sociale sikring
som en del af et system af sociale rettigheder.

Man bgr dog veae varsom med at fortolke
tallene. Nyere forskning har issa interesseret
sig for omfordelingseffekterne af forskellige
typer af socialpolitik, og meget tyder pd, at det
samme niveau af sociale udgifter kan dakke
over meget forskellige fordelingseffekter. Det
er ikke sd meget udgiftsniveauet som graden af
omfordeling, som adskiller de skandinaviske
og de kontinentaleuropaaske sikringssyste-
mer.? Vaksten i de danske sociale udgifter kan
ikke uden videre tages som udtryk for en sti-
gende grad af lighed i samfundet.

For fuldsteendighedens skyld skal det neev-
nes, at liberale politikere og teoretikere ikke vil
se ggede sociale udgifter som udtryk for sti-
gende velstand i et samfund. Den politiske
omfordeling ses i denne tradition som udtryk
for et uheldigt indgreb i markedsmekanismer-
ne, der kan varre ngdvendigt, s lamge det sto-
re flertal af borgerne ikke har mulighed for at
sikre sig gennem individuelle forsikringsord-
ninger. Til gengadd ber de sociale udgifter fal-
de, efterhdnden som samfundets velstand vok-
sede og offentlig sikring erstattes af privat for-
sikring.®
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Béde det liberale argument og rettighedsar-
gumentet antyder dog, at det ikke kun er udvik-
lingen i de samlede udgifter, som er interes-
sant. Spgrgsmadlet om de sociale ydelsers
finansiering har i hele perioden vaaet genstand
for intens politisk interesse. Det gadder sivel
fordelingen mellem offentlige tilskud og egen-
betaling til sikringsordningerne som fordelin-
gen4af de offentlige udgifter pa stat og kommu-
ner.

Endelig fortadler udviklingen i de samlede
offentlige udgifter kun indirekte om udviklin-
gen i de enkelte sikringsordninger. Derfor vil
denne artikel ogsd omfatte en mere detaljeret
gennemgang af udgifterne til alderspension.

Det kan of flere grunde vage svaat at foreta-
ge en entydig afgraansning af de sociale udgif-
ter, men artiklen anvender en forholdsvis
snaever definition af socialpolitik og sociae
udgifter. Det betyder blandt andet, at gennem-
gangen kun omfatter de egentlige socialudgif-
ter og ikke udgifter til uddannelse og boligbyg-
geri. De forskellige former for huslejetilskud,
som har féet stor betydning i lgbet af
1980'erne, regnes dog for sociale ydelser.

Man skal desuden veare opmaerksom p3, at
skattepolitikken ogsd kan have betydning for
socialpolitikken. Dette gedder ikke mindst pa
pensionsomradet, hvor den danske stat gennem
skattefradrag laange har begunstiget privat pen-
sionsopsparing®. Samtidig kan graden af prog-
ression i skattesystemet pavirke indkomstfor-
delingen i samfundet, om end sammenhaangen
er mere kompliceret end de gaddende skatte-
satser kan give indtryk &f.

Materialet

Danmark har tradition for en effektiv indsam-
ling af data om statslige aktiviteter. Dette gad-
der ogsd socialpolitikken, hvor der findes
oplysninger om de sociale udgifter for hele
perioden efter 1890. Imidlertid er dataserierne
ikke sammenlignelige over tid, idet afgrans-
ningen af socialpolitik er sandret ved forskelli-
ge lgjligheder. Det betyder, at man ma accepte-
re brud i tidsserierne for de samlede udgifter og
byrdefordelingen i finansdrene 1945/46,

1952/53 og 1976. Samtidig blev de fleste soci-
ale ydelser med undtagelse af pensioner og
socialhjadp i forbindelse med kildeskatterefor-
men gjort skattepligtige, og for at sikre ydel-
sernes vaadi blev satserne forhgjet. En del af
stigningen i de sociale udgifter omkring 1970
er derfor ikke reel men et resultat af det nye lig-
ningssystem.®

For perioden 1890-1940/41 er den vigtigste
kilde til beregning af de sociale udgifter to
tabelsamlinger udgivet af Statistisk Departe-
ment i Statistiske Efterretninger,” mens Stati-
stisk Tiarsoversigt fra og med finansdret
1952/53 giver oplysninger om de sociale udgif-
ter, finansieringen og antallet af klienter. For
perioden 1941/42-1951/52 er anvendt Social-
ministeriets statsvidenskabelige konsulents
opgerelse over de sociale udgifter suppleret
med Statistisk Arbog.?

Tabelsamlingerne fra Statistiske Efterretnin-
ger anvender en snaever definition af socialpo-
litik, idet der kun oplyses om udgifter til social
forsorg, alders- og invaliderente, sygeforsik-
ring og arbejdslgshedsforsikring. For arbejds-
skadeforsikringens vedkommende er kun
oplysninger om statens direkte udgifter medta-
get, mens arbejdsgivernes forsikringspraamier
samt udgifter til dagpenge og erstatninger ikke
er oplyst. Dermed undervurderes de sociae
udgifter og arbejdsgivernes andel af finansie-
ringen en smule mellem 1898 og 1940/41.°

| Statistisk Arbog er oplysningerne om
arbejdsskadeforsikringen medtaget, mens
udgifterne til beskadtigelsesarbejder er ude-
ladt. Til gengadd anvender bade Socialministe-
riets statsvidenskabelige konsulent og Stati-
stisk Tidrsoversigt den fadlesskandinaviske
standard for opggrelse af de sociale udgifter,
hvor hospitalsudgifterne er medregnes. Der-
med bliver de sociale udgifter noget sterre end
efter den tidligere opgerelsesmetode.’® En
yderligere komplikation opstér ved, at statens
og kommunernes udgifter til tjenestemands-
pensioner fra 1976 indregnes i de sociale udgif-
ter som arbejdsgiverudgifter.

Oplysningerne om den generelle gkonomi-

ske og demografiske udvikling er hentet 3 ste-
der. Ta for bruttofaktorindkomsten og forb'ru-
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Bruttofaktorindkomsten 1895-1992
Millioner kroner. 1970-priser
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gerprisindekset mellem 1895 og 1970 er hentet
i Svend Aage Hansens "@konomisk vaekst i
Danmark”. Befolkningens starrelse og alders-
sammensagning til 1970 er beregnet ud fra
Hans Chr. Johansen: "Danmarks Historie, bd.
9", mens oplysninger om bruttofaktorindkom-
sten, forbrugerprisindeks samt befolkningens
starrelse og alderssammensagning efter 1970
er hentet i Statistisk Ti&rsoversigt.” Man skal i
den forbindelse veere opmagrksom pa, at prin-
cipperne bag nationalregnskabsstatistikken
blev andret vaesentligt i 1970, hvorfor det kan
vaze vanskeligt direkte at ssmmenligne tallene
for bruttofaktorindkomsten far og efter dette &.

De samlede udgifter til sociale
formal 1895-1990

Udviklingen i udgifterne til sociale forma skal
ses pa baggrund af dramatiske gkonomiske og
demografiske forandringer. Figur 1 viser, at
bruttofaktorindkomsten malt i faste priser er
steget til det 14-dobbelte mellem 1895 og
1990, mens befolkningen i den samme periode
er vokset fra 2,1 til 5,1 millioner. Mat i 1970-
priser er BFI pr. indbygger aligevel steget fra
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ca. 4.900 kr. til 30.000 kr. Samtidig er
erhvervsstrukturen i gvrigt aandret kraftigt, s3
mindre end 5% af arbejdsstyrken i dag arbejder
ved landbrug eller fiskeri mod naesten halvde-
leni 1901.

Forandringerne er ikke sket helt jeevnt, og
der har ogsd vemet meget kraftige udsving i
udviklingen i de sociale udgifter malt som
andel af BFI, hvilket ses af figur 2. Man kan
nogenlunde sikkert opdele perioden mellem
1895 og 1990 i seksunderperioder: 1895-1914;
1914-1920; 1921-1945; 1945-1965; 1965-1975
og 1975-1990.

| sammenligning med i dag var de sociale
udgifter lave i perioden far 1.verdenskrig, men
ser man naamere pa udviklingen mellem 1895
og 1914, er det alligevel bemaarkelsesvaadigt,
at der sker en langsom men stabil stigning fra
14 til 2,5% af BFI. Enkelte & udmezker sig
med meget store stigninger i de sociale udgif-
ter. Det gadder specielt 1902, 1907, hvor
arbejdslgshedsforsikringen indfegres, og 1908
samt 1913.

Det rolige billede aflagses af dramatiske for-
andringer under og lige efter 1. verdenskrig.
Den voldsomme stigning til ca. 10% af BFI i
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Sociale udgifter 1895-1992
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—-— U hospitalsveesen

1918 er sandsynligvis overdrevet, men det er
tydeligt, at de forskellige dyrtidsordninger lag-
de et stort pres pa statens og kommunernes
finanser. Mellem 1918 og 1920 faldt udgifter-
ne igen naesten lige sA kraftigt, som de var ste-
get.

1920'erne beskrives ofte som en periode
pragyet af socialpolitisk reaktion. Dette er ikke
helt korrekt, ndr man ser pa de samlede udgif-
ter. | 1921 var udgiftsniveauet steget til 3,7% af
BFI, og pa trods af Venstreregeringernes tiltag
og ensker forblev det pa mindst samme hojde
frem til 1930'ernes begyndelse.

Det kan overraske, at loven om aldersrente
fra 1922, der satte loft over kommunernes ydel-
ser, og hedskagingslovene fra 1927 ikke havde
starre effekter. 1920'ernes socialpolitik er end-
nu darligt undersggt, men to mulige forklarin-
ger er, at perioderne med prisfald betad en stig-
ning i vaadien for ydelser med faste takster, og
at stigninger i arbejdslgsheden har modvirket
den direkte effekt af nedskaaingerne.

Fra 1931 skiftede niveauet, sadet i det meste
af 1930'erne la pa ca. 6,5% af BFl og ca. 7%
under 2.verdenskrig. Det karakteristiske ved
udgiftsudviklingen i hele perioden er imidlertid

m hospitalsveesen

den hgje konjunkturfglsomhed, hvor vakstra-
ten svinger voldsomt fra & til &, ligesom
udgifterne direkte falder nogle & i modsagning
til situationen far l.verdenskrig. Man skal i
ovrigt bemaarke, at den sterste stigning i de
sociale udgifter finder sted i 1931 og 1932,
hvor den nye lovgivning om arbejdsl gshedsfor-
sikring og arbejdsanvisning blev gennemfert.
Resten af socialreformen, der trédte i kraft i
1933, havde mindre betydning for de sociale
udgifter.

Det far omtalte brud i tidsserierne betyder,
at udgiftsniveauet far og efter 1945 ikke umid-
delbart kan sammenlignes. | 1946 udgjorde
socialudgifterne inklusive udgifter til sygehus-
vaesenet 8% af BFI stigende til 13% i 1965™. |
modsagning til situationen far 2.verdenskrig er
vaksten nu stabil, idet enkelte & dog udmaar-
ker sig med en vakst i udgifterne renset for
prisstigninger p& over 10%. Det gadder isar
1953, 1957, hvor folkepensionsreformen gen-
nemfares, og 1961, hvor sygeforsikringsrefor-
men med den nye dagpengeordning gennem-
fares.

Perioden mellem 1965 og 1975 stér for man-
ge som velfardsstatens gyldne &, og tallene
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K.K.Seincke (1880-1963 ), Arkitekten bag Socialreformen i 1933.
Her fotograferet som justitsminister i 1924.

bekrafter til fulde det indtryk. Baggrunden var
en meget kraftig vakst i BFI, som i lgbet af
1960'erne naarmest udryddede arbejdsl gsheden
i Danmark.

| samtiden overraskede det mange, at de
sociale udgifter med arlige vakstrater p& over
10% i faste priser voksede endnu stegrkere end
national produktet. Faktisk er det kun i 1973, at
vaksten ligger vassentligt under 10%. 1970 og
1974 udmazker sig med vakstrater pa over
18%. Man skal her vaare opmaarksom pd, at tal-
lene ikke tager hgjde for omlaggningen af skat-
tesystemet, som i de & fik betydning for
arbejdslgsheds- og sygedagpengene. 1970 var
dog ogsa aret, hvor den fulde folkepension blev
gennemfoart. Resultatet af den kraftige vaskst
var, at de sociale udgifter i 1975 udgjorde 29%
af BFI, hvilket var mere end en fordobling pa
10 &.

Perioden efter 1975 har vazret kendetegnet af
en vaesentlig gkonomisk afmatning og en kraf-

tig stigning i antalet af arbejdslgse. Samtidig
fadt vaksten i de sociale udgifter vaesentligt,
s de &rlige vakstrater i faste priser 1a pa
omkring 3%, og i det meste af 1980'erne 1a
udgifterne omkring 30-35% af BFI. | arene
mellem 1982 og 1986 faldt de sociale udgifters
andel af BFI for farste gang siden 1920'erne,
for dog igen at stige i takt med arbejdsl gshe-
den, sd de i 1992 udgjorde godt 35% af BFI.
Selv om niveauet er sandret veesentligt, minder
udviklingen i 1980'erne og 1990'erne meget
om udviklingen i mellemkrigsperioden med en
tydelig sammenhaang mellem de gkonomiske
konjunkturer og de sociale udgifter.

| lgbet af 100 & er de offentlige udgifter til
social sikring vokset kraftigt, sd de fra at vazre
en marginal starrelse pa statsbudgettet og nati-
onalregnskabet nu er én af de dominerende.
Vaksten er sket sidelgbende med en betydelig
stigning i det danske samfunds velstand, og
prever man at sammenholde vakstraterne for
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Finansieringen af de sociale udgifter
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de sociale udgifter med vakstraterne for BFI i
de enkelte &, er der meget, som tyder p3, at
udviklingen i de sociale udgifter kun i ringe
grad er direkte pavirket af udviklingen i brut-
tofaktorindkomsten. Med et udtryk hentet fra
national okonomien kan man tale om, at der er
en vis positiv elasticitet i udgiftsudviklingen®.
Det er kun i perioderne 1920-1940 og 1975-
1992, der synes at vaae en klar sammenhaang
mellem den samfundsgkonomiske udvikling pa
kort sigt og eandringerne i de sociae udgifter.
Det er denne positive elasticitet, som man
altsa ikke kun finder mellem 1965 og 1975, der
ger de sociale udgifter interessante for polito-
loger og historikere. Man kan pege pa flere
grunde til, at de sociale udgifter er vokset kraf-
tigere end nationalproduktet. For eksempel kan
det gkonomiske behov for offentlig sikring
vage vokset i takt med den kapitalistiske gko-
nomis og urbaniseringens fremtraangen.
Befolkningens alderssammensagning er ogsa
andret, sd der nu er forholdsvis vaesentligt fle-
re gamle end i 1890. Endelig kan folk vexe
mindre tilbageholdende med at benytte offent-
lige tilbud. Det er dog tvivlsomt, om disse
andringer i efterspargselen af social sikring i

—-— Forsikrede

Arbejdsgiverne  —- Renter og fonde

sig selv garanterer et udbud. Den politiske pro-
ces gpiller en central rolle i formidlingen &f for-
skellige gruppers krav om sikring.

Finansieringen af de sociale
udgifter 1895-1990

En made, som det politiske system kan
pavirke udbuddet af og efterspargselen efter
sociale ydelser pa, er ved at gribe ind i finansi-
eringen. Det oprindelige formd med den stats-
lige og kommunale statte til sygeforsikringerne
var, at den skulle gare det overkommeligt for
folk med almindelige arbejdsindtesgter at skaf-
fe sig adgang til lage- og sygehusydelser samt
gkonomisk erstatning i tilfedde af sygdom.
Sagt med gkonomiske termer mente politiker-
ne, a der var et behov i samfundet, der ikke
kunne realiseres pa grund af indkomstfordelin-
gen.

| den tidlige sociapolitik finder man ogsa
karakteristiske forskelle pa de politiske partiers
holdning til statstilskud. Socialdemokraterne
gnskede generelt sociapolitikken finansieret
via staten, mens Venstre og Hgjre hellere sa
byrderne lagt pd kommunerne og borgerne.
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Den nyere forskning i finans- og socialpoliti-
ske beslutningsprocesser har lagt meget vagt
pa dette perspektiv, idet man sperger, om der er
en systematisk sammenhaang mellem finansie-
ringsstrukturen og udgiftsudviklingen, sa
bestemte finansieringsformer ansporer til @get
efterspargsel efter sociale ydelser og dermed
vakst i udgifterne.

Det er nagpe muligt at besvare spargsmalet
bare nogenlunde entydigt med det materiale,
som anvendes her, men man kan mere impres-
sionistisk forsgge at undersgge, om der er lige
sa karakteristiske forskelle pa finansierings-
strukturen som pa vakstmgnstrene i de seks
perioder.

Figur 3 viser, at selv om kommunerne finan-
sierede hovedparten af de sociale udgifter far
1.verdenskrig, var der en tydelig tendens til, at
staten og de syge- og arbejdslgshedsforsikrede
bar en voksende del af byrden. Mellem 1895 og
1914 steg statens andel af byrden fra 22 til 30%
og de sikredes fra 7 til 17%. Stigningen af spej-
ler ngje tilgangen til socialforsikringerne, lige-
som aderdomsunderstattelsen og fra 1908
hjadpekasserne blev finansieret gennem vee
sentlige statstilskud.

Byrden ved den voldsomme ekspansion af
udgifterne under l.verdenskrig blev nassten
udelukkende lagt pa statskassen. Resultatet var,
at staten i finansdret 1919-20 stod for 70%) of
udgifterne, mens andelen for kommunernes og
de sikredes egenbidrag faldt tilsvarende.

Perioden mellem 1920 og 1945 adskiller sig
ogsa i finansieringen veesentligt fra perioden
far l.verdenskrig. Samtidig kan man dele peri-
oden i to eller tre underperioder med meget for-
skellige tendenser i finansieringen. Fra 1921 til
1932 sker der en gradvis aflastning af stats-
kassen. Byrden blev i stedet lagt over pa kom-
munerne og socialforsikringsbidrag, der i
finanséret 1932-33 bar hhv. 42% og 22% af
udgifterne mod statens 32%. Forskellen til situ-
ationen i finanséret 1913-14 er ikke overvad-
dende, men tendensen til en gget statslig andel
i finansieringen er brudt. Endelig betad ind-
forelsen af invaliditetsforsikringen i 1922 og
oprettelsen af arbejdslgshedsfonden, at arbejds-
giverne nu udover praamier til arbejdsskadefor-

skringen ogsd betalte socialforsikringsbidrag,
om end deres starrelse var begramset.

AEndringen i byrdefordelingen var resultatet
af en bevidst politik i 1920'erne, hvor de to
Venstre-regeringer begramsede statstilskudde-
ne til socialforsikringerne, ligesom krigstidens
saxordninger efterhanden faldt bort. Man skal
vage opmagksom pa, at 1920'erne generelt var
en periode med kraftige prisfald, hvorfor sta-
tens indteggter fra den progressive indkomst-
skat ogsa faldt.

Med socialreformlovgivningen fra 1933
vender billedet igen. Fra finansaret 1932-33 til
finansaret 1933-34 steg statens bidrag til godt
38%, mens kommunernes fadt til 34%. Social-
reformens starste betydning 14 altsd ikke sa
meget pa udgiftss som pa finansieringssiden.
Tanken om at lade statskassen betale en starre
del af de sociale udgifter var som naevnt i god
overensstemmelse med Social demokratiets
politik fra fer 1.verdenskrig. De aggregerede
tal skjuler desuden en meget vigtig andring i
socialforsorgens finansiering, idet forsergel-
seskommuneprincippet, hvor kommuner betal-
te refusion til hinanden for hver enkelt for-
sorgsklient, hvis understattelse ikke blev betalt
af opholdskommunen, blev erstattet af et lands-
dakkende refusionsforbund, hvor mere vel-
stéende kommuner betalte til mindre velstdende.

Under 2.verdenskrig ser man en yderligere
forskydning af finansieringen, sa statens andel
kommer til at ligge p& ca. 45% mod kommu-
nernes 30%. Her skal man dog vaare opmagk-
som pa, at udgifterne til arbejdsskadeforsikrin-
gen nu er inkluderet i opgerelsen, men det har
nagpe sterre betydning i denne sammenhaang.

Skiftet til en ny tidsserie fra 1953/54 bety-
der, at opgerelserne over byrdefordelingen ikke
er umiddelbart sammenlignelige med tallene
fra de foregdende perioder, fordi udgifterne til
sygehusvassenet nu medregnes'®. Umiddelbart
ser man et skift i statens andel fra 45 til 60%,
mens kommunernes falder fra 30 til 25% og
forsikringsbidragenes fra 15 til 12%. Frem til
1965 stiger statens andel yderligere til 70%,
mens kommunernes falder yderligere til 20%.
P4 trods af indferelsen of ATP i 1964 falder
sikringsbidragene til ca. 9%. Arbejdsgiverbi-
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drag spiller i hele perioden forsat en meget
begramset rolle.

| drene med den kraftige vaskst mellem 1965
0og 1975 er udviklingen i byrdefordelingen for-
bavsende behersket. Mest bemaarkel sesvaardigt
er, a omlaggningen af arbejdslashedsforsikrin-
gens finansiering i 1967, der flyttede de margi-
nale omkostninger ved arbejdslgsheden fra de
forsikrede til staten, sammen med sygekasser-
nes afskaffelse i 1973 forer til, a sikringshi-
dragene i 1975 dykker under 2% af de samlede
udgifter. Dette er vesteuropad sk bundrekord og
et direkte resultat af 1970'ernes sociaereform,
hvor man ville vak fra systemet med forsik-
ringskasser.

Det pludselige fald i statens andel af udgif-
terne i 1976 og den tilsvarende stigning i
arbejdsgivernes andel er i hovedsagen resulta-
tet &, at statens og kommunernes udgifter til
tjenestemandspensioner nu indregnes i de soci-
ale udgifter som arbejdsgiverudgifter. Man kan
alligevel se en tendens efter 1976 til et fald i
statens andel af byrden pa ca. 10 procentpoint,
mens kommunernes stiger med 5.

Arbejdsgivernes bidrag svinger noget i peri-
oden efter 1976, hvilket for det meste svarer til
andringer i reglerne om arbejdsgiverbetaling
af sygedagpenge. Lovgivning om hgjere a-kas-
sekontingent har sammen med en stigning i
antallet af arbejdslgshedsforsikrede fart til, at
sikringsbidragene er steget fra 2 til 5% af de
samlede udgifter. Bidragene er dog stadig eks-
tremt lave i en europaask sammenhang, og de
overgds af traskket pa de sociale kasser og fon-
des formuer.

Status i 1992 var, at staten bar 46% af de
sociale udgifter, mens 36% kom fra kommu-
nerne, 5% fra forsikringsbidrag, 7% fra
arbejdsgiverne og 6% fra trak pa formuer.
Udviklingen efter 1976 kan minde lidt om
udviklingen i 1920'erne men i meget afsvak-
ket form.

Med forbehold for de forskellige brud i tids-
serierne kan man pege pa to vaesentlige ten-
denser i finansieringen af de sociale udgifter
fra 1895 til i dag. For det farste bliver en sti-
gende dd af udgifterne béret af statskassen.
Bevaggelsen har dog ikke vaget ubrudt. | |gbet

af 1920'erne forsggte staten med held at flytte
byrden tilbage p& kommunerne og de forsikre-
de. Sociareformen i 1933 aflastede kommu-
nerne direkte og indirekte ved at lade staten
bazre en starre del af udgifterne og ved at aand-
re det mellemkommunale refusionssystem.
Udviklingen synes ogsa at vaare standset siden
midten af 1970'erne, hvor kommunerne og de
sociale fonde i Igbet af 1980'erne og 1990'erne
er kommet til a sta for en noget sterre del of
finansieringen.

For det andet voksede forsikringsbidragenes
andel fra 1895 til 1940 i takt med udbygningen
af og tilgangen til syge- og arbejdsl gshedsfor-
sikringerne. 1 efterkrigsperioden har tendensen
vaget faldende, idet staten og ikke de arbejds-
|gshedsforsikrede baxer de marginale omkost-
ninger ved arbejdslgsheden, og sygekasserne
blev afskaffet i 1973. De danske socialforsik-
ringsbidrag har altid vemet vassentligt lavere
end i de kontinentaleuropadske lande, og pa
trods af indferelsen af ATP i 1964 har de reelt
vaaet ubetydelige siden 1973. Tilsvarende har
arbejdsgiverne altid spillet en yderst begraaset
rolle ved finansieringen af den offentlige soci-
alpolitik i Danmark.

Udviklingen i byrdefordelingen har veaet
bestemt bade af tilgangen til de forskellige sik-
ringsordninger og af politiske forhold. Spergs-
malet om statens rolle i socialpolitikkens
finansiering var et vigtigt stridsemne mellem
hgjre- og venstreflgien frem til 1930'erne, hvor
Socialdemokratiet udtrykkeligt anskede, at sta-
ten skulle bagre en starre del af omkostninger-
ne, mens Venstre kraevede hgjere egenbetaling.

Der |a béde ideologi og gkonomi bag denne
konflikt. Gennem en statslig finansiering kunne
de - ofte socialdemokratisk styrede  bykom-
muner fa adgang til et bredere skattegrundlag.
Det er nagppe heller undgaet socialdemokrater-
nes opmaxksomhed, at den statslige indkomst-
skat var progressiv, mens den kommunale var
proportional. Omvendt mente Venstre, at hvis
kommuner eller forsikringskasser gnskede at
forbedre ydelserne, métte de selv finansiere
udgifterne. Samtidig beted prisfaldet efter
1920, at statens indteegter faldt kraftigt.

Efter 1960 er denne konflikt lgjet noget &,
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Udgifter til alderspension
Andel af BFI 1895-1992

men spergsmalet om statens bidrag til finansi-
eringen af kommunale opgaver og udligningen
mellem kommunerne er stadig et vigtigt poli-
tisk stridsemne.

Drivkreefter bag udgifterne:
Alderspensionen 1895-1990 som
eksempel

Hvis man vil forklare udviklingen i de sociale
udgifter, er det ngdvendigt at se nermere pa de
enkelte socialpolitiske programmer. Alderspen-
sionen er et af de starste udgiftsomrader og kan
her tjene som eksempel. Man skal vaxe
opmagksom pa, at den felgende diskussion
ikke omfatter udgifterne til pleje eller de saxli-
ge boligydelser til pensionister, der blev indfart
i starre omfang i slutningen af 1970'erne. Da
man ma antage, at boligydelsen fungerer som
et indteggtsreguleret tillagg til folkepensionen,
undervurderer beregningerne udgifterne til
pensioner og pensionisternes forbrugsmulighe-
der efter 1980 noget™®. Efterlgnnen, der efter-
h&nden er kommet til at virke som en generel
fartidspensionsordning er heller ikke omfattet
af undersggelsen.®®

Figur 4 viser, at udgifterne til alderspension
malt i forhold til BFI er vokset fra omkring
0,4% i finansdret 1895-96 til 5,1% i 1992.
Udgifterne toppede i 1981 med 5,7% og er rela-
tivt set altsd faldet noget siden. Vaksten indtil
1981 har ikke vaet jaevn, ikke mindst skiller
perioderne 1917-23 og 1937-40 samt &rene
1957 og 1970 sig ud med kraftige stigninger.

Udviklingen minder en hel del om udviklin-
gen i de samlede udgifter med undtagelse af
perioderne under 1.verdenskrig, hvor man ikke
ser den pludselige stigning i udgifterne, og
mellem 1957 og 1970, hvor pensionsudgifterne
vokser kraftigt fra det ene &r til det andet som
falge af pensionsreformerne. Timingen er
interessant, idet pensionsreformen fra 1957,
der introducerede folkepensionen, i en vis for-
stand er en forlgber for de gyldne & mellem
1965 og 1975."

Grundlagggende kan man forestille sig tre
forklaringer pd, at udgifterne til alderspension
stiger. For det farste kan der blive flere addre i
samfundet. For det andet kan flere af de addre
benytte sig af muligheden for a modtage
offentlig alderspension, og endelig kan modta-
gere for det tredje f& en hgjere understettelse.
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Den farste lov om alderdomsunderstettelsefra 1891 abnede mulighed for at kommunerne kunne
bygge asyler til gamle. Her er " De gamles hjem" i Holbak fotograferet i 1939.
(ABAs billedarkiv).

Bruger vi 65 & som forelgbigt kriterium, er
det tydeligt, at andelen af addre er steget vaes-
entligt siden 1890. 1 1890 var ca. 7% af befolk-
ningen 65 & eller derover. Andelen voksede
langsomt, indtil deni 1960 ndede 10,6%. Siden
er aldersfordelingen blevet sandret vassentligt. |
1970 var 12,4% over 65 &, og i 1980 var det
14,4%. Herefter er vaksten bremset noget, sa
15,6% af befolkningen i 1990 var over 65 &. Pa
100 & er alderspensionens klientel malt i for-
hold til hele befolkningen saledes lidt mere end
fordoblet. Det er indlysende, at de demografi-
ske andringer ikke i sig selv kan forklare den
kraftige vakst i udgifterne til alderspension,
endsige timingen af udgiftsstigningerne. Her
spiller udnyttelsen af ordningerne en vaesentlig
rolle.

Ser man pa benyttelsen af de offentlige alders-
pensioner, skal man farst vare opmaaksom p3,
at tilgangsreglerne er blevet andret flere gange.
| den oprindelige alderdomsunderstettel seslov

fra 1891 var minimumsalderen 60 &, men sam-
tidig kunne kommunalbestyrelserne skgnne
over ansggernes behov. Ydelsen blev altsa ikke
udbetalt efter objektive trangskriterier.’®

| 1923 blev minimumsalderen haevet til 65
&, dog med mulighed for dispensation, og der
indfartes faste satser med ensartede fradrag for
arbejds- og formueindkomst.'® Aldersgransen
blev sanket til 60 & i 1937 som et arbejdsmar-
kedspolitisk tiltag men igen haevet til 65 ar fra
1947. Endelig blev aldersgramsen for mand
haevet til 67 & i forbindelse med folkepensi-
onsreformens ikrafttrasden i 1957. Indtaegtsfra-
dragene blev lempet veesentligt i 1947 og 1957
og afskaffet for grundydelsens vedkommende
fra 1970 men genindfert for arbejdsindtaegter
delvist i 1983 og fuldstendigt i 1993.%° Alle
disse andringer er fulgt i kelvandet pa intense
politiske konflikter, hvor Socialdemokratiet
normalt har kreevet lavere og Venstre og Det
konservative Folkeparti hgjere aldersgramser.
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Pensionistbyrden 1895-1990
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| aldersgruppen mellem 60 og 70 &r betyder
en flytning af aldersgraansen 5 & op eller ned
en vaesentlig forandring i kredsen af berettige-
de. | 1890 var 10% af befolkningen 60 &r eller
derover, hvilket betyder, at godt 40% flere var
berettigede til alderdomsunderstgttelse, end
hvis aldersgraansen havde vaaet 65 &.

Figur 5 viser udviklingen i pensionsbyrden
beregnet pa tre mader. For det farste er antallet
af pensionister beregnet som andelen af perso-
ner over 60 eller 65 &, afhangigt af den gad-
dende aldersgramnse. For det andet er antallet af
pensionster beregnet som andel af antallet af
personer i den arbejdsdygtige alder. Her harjeg
valgt at bruge befolkningen mellem 20 og 59
eller 64 & som tilnaamelse. Det er en kraftig
undervurdering isaa i begyndelsen af perioden,
hvor mange begyndte at arbejde som 13-14 ari-
ge og fortsatte lamge efter den officielle pensi-
onsalder.?® Jeg vil her kalde de to starrelser
henholdsvis udnyttelsesgraden og pensionist-
byrden.

Endelig viser figuren alderspensionisternes
andel af hele befolkningen. Denne starrelse er
dog mindre interessant i gkonomisk henseende.

| 1892 udnyttede 20% af befolkningen pa 60

Andel af 20-59/64 arige

\1
1970

it

1940 1950 1960

i
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Andel af befolkningen

ar eller derover muligheden for at modtage
alderdomsunderstettelse. Det er tydeligt, at
ordningen har fyldt et vaesentligt hul i den soci-
ale sikring. Andelen steg til 30% i 1911 og
stagnerede derefter. | forhold til antallet af per-
soner i den arbejdsdygtige alder steg andelen
fra 4 til 7%. De aggregerede tal skjuler igvrigt
et vigtigt kendetegn ved den danske alderspen-
sionsordning. Hovedparten af modtagerene var
enlige kvinder.?

Den hgjere aldersgraanse fra 1923 begramse-
de antallet af berettigede. Til gengadd steg
udnyttelsesgraden, men antallet af pensionister
voksede kun langsomt fra 1921 til 1930. Sank-
ningen i 1937 havde, som man kunne vente,
den omvendte effekt. | 1940 modtog 42% af de
over 60-arige aldersrente, hvilket svarede til
9% af de 20-59 arige.

Sammenligner man tallene for 1950 med tal-
lene for 1930 er det tydeligt, at udnyttelsen af
pensionsordningen fortsatte med at stige. Dette
skyldtes blandt andet, at indkomstfradragene
som naevnt var blevet lempet vassentligt i 1947.
Denne udvikling accelererede efter folkepen-
sionsreformen i 1957 pa trods &, at alders-
gramnsen blev haavet med 2 &. Samtidig kunne
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Alderspensionens veerdi 1895-1990

045
04
035
03
025
02
0,15
01

005

VA AN

134374

1

225283

den resterende ded af addrebefolkningen nu
modtage folkepensionens mindstebelgb. Ind-
farelsen af den fulde folkepension i 1970 mar-
kerede kulminationen pa denne udvikling: Malt
som andel af antallet af personer pd 65 & og
derover, modtog 97% folkepension. | forhold til
antallet af personer i den arbejdsdygtige alder
var der tale om en fordobling siden 1950.

Arsagerne til, at andelen af alderspensioni-
ster siden er faldet noget, skal ferst og frem-
mest sgges i omlaggninger i invalide- og far-
tidspensionssystemerne, sa folk under 67 nu
modtager fartidspension i stedet for fertidig
folkepension. Samtidig blev indtsgtsfradrage-
ne for arbejdsindkomst genindfert ad to
omgange som naa/nt ovenfor. Det sidste ind-
greb har nagope betydet et nsevnevaadigt fald i
antallet af pensionister, men det er vaxd at
bemagke, at pensionistbyrden har vaaet nassten
uforandret siden 1970.

Det er ikke uden problemer at beregne
udviklingen i alderspensionens vaadi siden
1892. Far 1923 blev pensionen udbetalt efter
kommunalbestyrelsernes frie skgn, og mellem
1923 og 1970 var grundbel gbet indtasgtsaf ham-
gigt. Samtidig ma man sadte udviklingen i
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ydelsen i forhold til den almindelige velstands-
udvikling i samfundet.

Socialministeriet fik i 1970 foretaget en
beregning over aldersrentens og folkepensio-
nens veadi mellem 1937 og 1970, hvor man
har forsegt at sammenligne udviklingen i pen-
sionens realveardi med udviklingen i arbejder-
nes reallgn. Det vil dog kreeve meget omfatten-
de beregninger, hvor man skal tage skattesatser
mv. i betragtning, at fa denne serie til at daskke
hele perioden®.

Jeg har i stedet valgt at beregne et indeks,
hvor pensionsydelsen pr. modtager divideres
med bruttofaktorindkomsten pr. indbygger®.
Denne beregning tager ikke hensyn til natio-
nalproduktets fordeling pa kapital- og arbejds-
indkomster eller udviklingen i og fordelingen
af skattebyrden, og der er yderligere den usik-
kerhed, at befolkningens sterrelse mellem fol-
ketedlingerne er anslaet.

Med disse forbehold antyder figur 6, at man
kan opdele perioden mellem 1895 og 1990 tre.
Mellem 1895 og 1920 udgjorde den udbetalte
alderdomsunderstattelse i gennemsnit mellem
15 og 20% af BFI pr. indbygger. Med prisfaldet
omkring 1920 begyndte ydelsens veadi at stige
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voldsomt, kulminerende med aldersrentens ind-
farelse 1 1922. Herefter svingede ydelsen
omkring 30% af BFI pr. indbygger frem til
1946 for siden at ligge pa omkring 40%.

Disse tal er overraskende. Venstre begrun-
dede aldersrentereformen 1922 med behovet
for at begramse stigningen i pensionsudgifter-
ne, og fastsadtelsen af satserne udlgste en
voldsom konflikt mellem Venstre og Det kon-
servative Folkeparti pa den ene side og Social-
demokratiet og Det radikale Venstre pa den
anden. Til gengadd afspejler prisfaldene i mid-
ten og slutningen af 1920'erne og ned-
skaaringslovene fra 1927 sig i mindre udsving
i aldersrentens veardi.

Aldersrentereformerne fra 1946 og 1947,
hvor grundydelserne blev haavet og fradragene
lempet, viser sig at veae afslutningen pa en
periode, hvor aldersrentens veardi svingede en
del blandt andet pa grund af forholdene under
2.verdenskrig, mens folkepensionsreformen i
1957 og indfarelsen af pensionstillagget i 1964
tilsyneladende ikke havde nogen vaesentlig
effekt.

Den beregnede veaadi af folkepensionen er
faldet noget siden begyndelsen af 1980'erne pa
trods &, at folke- og invalidepensionerne som
de eneste sociale ydelser fortsat blev pristalsre-
guleret efter 1983. Her bgr man dog tage i
betragtning, at udbetalingerne fra ATP, der for
den enkelte pensionist modregnes i pensionstil-
lasgget, og udgifterne til boligydelse til pensio-
nister er steget vassentligt i samme periode.

Figur 5 og 6 viser, at savel antallet af addre,
udnyttelsesgraden og ydelsernes hgjde har
haft betydning for udviklingen i udgifterne fil
alderspension. Mellem 1900 og 1990 steg
andelen af personer, der efter deres ader var
berettiget til alderspension, fra ca. 10 til ca
15% af befolkningen. Udnyttelsesgraden steg i
samme periode fra 24 til 88%, idet man ska
erindre, at tallet i 1990 er beregnet i forhold til
antallet af personer pa 65 & og derover. Den
virkelige udnyttelsesgrad er hgjere. Samtidig er
pensionens vaadi steget fraca. 17% til 36% af
BFI pr. indbygger.

Pa trods af de demografiske forandringer
har disse andringer langt fra vaget spontane.

Aldersgramsen blev haavet i 1923 og 1957 med
henvisning til stigninger i den gennemsnitlige
levealder, men saanket i 1937. Fradragsreglerne
er blevet lempet flere gange, specielt i 1946,
1957 og 1970, hvilket har stimuleret tilgangen.
Endelig er satserne blevet heevet, farst og frem-
mest i 1946-47 og 1957. Nedskexingslovene
fra 1927 star som en undtagelse fra denne ten-
dens, idet grundydelsen blev semnket samtidig
med, at fradragene blev skaarpet.

Sédanne indgreb i pensionssystemet har
atid vaxet kontroversielle, idet de politiske
partier har haft meget forskellige opfattelser af
offentlige pensioners rolle i alderdomsforser-
gelsen. Frem til 1960'erne satsede Venstre og
Det konservative Folkeparti forgeeves pa, at en
udbygning af private pensionsordninger i
videst muligt omfang skulle erstatte den skatte-
finansierede pension, mens Socialdemokratiet
gnskede sd hgjie grundydelser som muligt.
Siden 1960 har den politiske kamp issa drejet
sig om, hvorvidt pensionens overbygning skul-
le arrangeres i offentligt eller privat regie®.

Sammenfatning

Bade nédr man ser pa de sociale udgifter under
ét og udgifterne til alderspension er det tyde-
ligt, hvordan socialpolitikken er forandret fra
en relativt marginal faktor til et af de centrale
elementer i samfundsgkonomien. Selv om
mange af forudsagningerne for nutidens social-
politik blev lagt i slutningen af det 19.arhun-
drede, har udviklingen ikke vaaet jeavn men
ofte pragyet af <kift i udgiftsniveauet over nog-
le fA &. | en vis forstand var det ikke vakstens
starrelse i de enkelte &, men det, at den stod pa
over 10 &, som udmaxkede den nu naesten
mytiske periode mellem 1965 og 1975. Arene
mellem 1914 og 1920 samt 1931 og 1932 er to
andre vasentlige skel.

Den danske udvikling er ikke helt enestden-
de, idet ale kontinentaleuropadske lande har
oplevet en kraftig vakst i de sociale udgifter.
P4 den anden side var Danmark ét of de farste
europadske lande, der introducerede moderne
sociale sikringsordninger, og pa trods af
andringer og udbygninger undervejs blev den
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To addre damer hygger sig i pd vagelset i " De gamles by" i Kagbenhavn. (ABAs billedarkiv)
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administrative struktur fra 1890'erne farst
grundlasggende revideret i begyndelsen af
1970'erne®.

De danske socialpolitikere kendte og forka-
stede den tyske socialforsikringsmodel allerede
i 1880'erne. Det fik stor betydning, idet
arbejdsgiverne aldrig blev involveret i syge- og
arbejdslgshedsforsikringernes  finansiering.
Heraf fulgte i evrigt ogsd, at arbejdsgiverne
aldrig fik en selvstandig rolle i ordningernes
administration.

Til gengadd spillede staten tidligt en langt
starre rolle i bade finansiering og administrati-
on end i de fleste europadske lande. Dette gjor-
de sandsynligvis springet til generelle ydelser,
der blev fuldbyrdet med den fulde folkepension
i 1970 og sygesikringslovens ikrafttragden i
1973, mindre.

N&r det gadder dakningsgraden er det
muligt direkte at sammenligne forholdene for
de fire socialforsikringer, dvs. alders- og inval-
idepension, arbejdsskadeforsikring, sygefor-
sikring og arbejdsl gshedsforsikring, mellem de
vesteuropadske lande. Her 1& Danmark allerede
omkring 1920 langt foran det europadske gen-
nemsnit og var i den henseende et sociapoli-
tisk foregangsland sammen med Tyskland ind-
til midten af 1950'erne?’.

Der er store problemer med at skaffe sam-
menlignelige tal for socialudgifterne, men
noget tyder pd, at de i Danmark har ligget for-
holdsvis lavt indtil midten af 1960'erne. Dette
er overraskende og maske ikke helt korrekt, nér
man tager de hgje dakningsgrader i betragt-
ning. De sociale udgifter voksede kraftigt i alle
lande mellem 1960 og 1975, men i Danmark
farte vaksten til, at udgifterne siden begyndel-
sen a 1970'erne har vaxret blandt de hgjeste i
Vesteuropa®.

Analysen af udviklingen indenfor alderspen-
sionen viste, at der ikke er én enkelt drivkraft
bag udviklingen. @konomiske og demografi-
ske forhold skabte forudssgningerne, mens
politiske faktorer har bestemt, om og hvordan
de udmgntede sig i stigende udgifter, ikke
mindst ndr det gadder timingen af udgiftsstig-
ningerne og de meget vaesentlige andringer i
byrdefordelingen mellem 1890 og 1990.
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Abstract
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Snce the introduction of modern social polici-
es in Denmark around 1890, social policy has
developed from a marginal phenomenon into a
central part of the economic and social struc-
ture. The article traces developments in social
policy through analyses of the level and finan-
cing of social expenditure. An analysis of old
age pension points to the importance of demo-
graphic changes in combination with behavi-
oural changes as a background for political
interventions.
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