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Tidligere var uligheden i Danmark beskeden, og der
var ikke spor af den globalisering, der angiveligt set-
ter ligheden under strukturelt pres. Men hvordan er
det gaet siden Magtudredningens tid, og kan man sta-
dig konkludere, at det er politiske beslutninger mere
end strukturelle krafter, der bestemmer udviklingen?
Iflg. OECD er Danmark stadig det fjerdemindst ulige
land, malt ved gini-koefficienter, men uligheden er
steget vesentligt. Mht. relativ fattigdom ligger Dan-
mark i bund iflg. OECD, men nationale tal viser en
fordobling, bade ud fra en bred og en snever defini-
tion. Modsat tidligere skyldes hgjere ulighed ogsa sti-
gende lgnulighed fgr skat — bade i bunden og i toppen.
Aktieindkomster har ogsa faet stgrre vaegt og bidrager
til uligheden. Skatte- og velferdspolitik spiller dog
fortsat hovedrollen. Afstanden i marginalskat mellem
top og bund er skrumpet markant, og nast efter Un-
garn har Danmark haft OECD’s stgrste senkning af
skatten pa arbejde for en hgjtlgnnet siden 2000.

@konomisk ulighed har altid staet centralt
i diskussionen om magt og demokrati.
Det gelder bade i toppen og bunden. Kon-
centration af gkonomisk magt i toppen kan
give sterke serinteresser en uforholdsmas-
sig indflydelse. Og i bunden er manglende
ressourcer ofte ensbetydende med ringe po-
litiske deltagelse. Det giver i sin tur mindre
politisk indflydelse, og derfor har man ogsa
talt om den sociale og politiske uligheds onde
cirkel.

I Danmark blev dette dog tidligt brudt af en
bred folkelig mobilisering blandt bgnder og
arbejdere, der kunne kompensere for den in-
dividuelle ressourcesvaghed. Det gav en po-
litik, der sikrede en mere ligelig fordeling af
ressourcerne. Dansk politik har traditionelt
veret fattig pa teori, men i praksis fulgte man
efter 2. verdenskrig en kurs, der lagde sig ret
tet op ad T.H. Marshall’s (1950) tanker om
socialt medborgerskab: Gennem sociale ret-
tigheder skulle man realisere idealet om alles
lige deltagelse i politik og samfundsliv. Ulig-
heden og fattigdommen aftog, i hvert fald
frem til 1980’erne og 1990 erne.

Pa Magtudredningens tid taltes der imidlertid
om tendenser til stigende ulighed og om op-
splitning i et over-Danmark og et under-Dan-
mark. Nogle pegede pé den teknologiske ud-
vikling som udfordringen (Det @konomiske
Réd, 2001: Kapitel 3; Rasmussen og Ander-
sen, 2002), andre pa globaliseringen. OECD
Jobs Study (1994) anfgrte, at globaliseringen
ville stille de europiske lande over for et di-
lemma mellem lighed og beskaftigelse: Hgje
mindstelgnninger satte beskaftigelsen for de
kortuddannede under pres pga. konkurrencen
fra lavtlgnslande. Enten matte man accepte-
re en hgj strukturel ledighed eller en lavere
mindstelgn.
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Empiriske analyser manede dog til besin-
delse: Trods hgje mindstelgnninger led de
skandinaviske lande hverken under ekstraor-
diner skill bias i ledighed/beskaftigelse el-
ler hgj langtidsledighed — tvaertimod (Goul
Andersen, 2003: 73-8). Ydermere skyldtes
den gjensynlige stigning i uligheden i Dan-
mark nesten udelukkende forhold vedrg-
rende bolig. Hgjere boligpriser resulterede
i en hgjere beregnet (imputeret) indkomst i
form af lejeveaerdi af egen bolig. Den legges
til indkomsten som positiv kapitalindkomst.
Valgte man at se bort fra lejevardien — som
enkelte lande ggr — var der ikke tendens til
stgrre  indkomstulighed (Det @konomiske
Rad, 2001: 127; Finansministeriet, 2002:
48). Den markedsskabte ulighed (fx i lgn fgr
skat) — 1a nasten stille. Konklusionen var, at
uligheden ikke kommer »udefra«, men mest
afhanger af beslutninger pa Christiansborg.
Det syntes bekraftet frem til finanskrisen:
Omfordelingen over skatter og offentlige
ydelser blev af politiske grunde lidt mindre,
men det blev neutraliseret af lavere ulighed
1 bruttoindkomster pga. hgjere beskeftigelse.
Den malte ulighed var navnlig steget pga. la-
vere rente og hgjere lejevaerdi af egen bolig
(Goul Andersen, 2012; De @konomiske Rad,
2011).

Siden er det globale billede skarpet. Over 30
ar har vi set en stgt stigende ulighed i de rige
lande. Der lyder ogsa nye toner fra OECD,
IMF og Verdensbanken — bade af sociale
grunde og pga. bekymring for gkonomiske
sideeffekter. Alle tidligere anbefalinger er
ikke kasseret, men der opfordres til stgrre
opmarksomhed pa fordelingseffekterne.
OECD har behandlet problemet i tre store
varker: Fgrst i Growing Unequal (2008), der
dokumenterede den stigende ulighed. Der-
nast 1 Divided we Stand (2011), der afprg-
vede forskellige forklaringer. Og senest i In
it Together: Why Less Inequality Benefits All
(2015). Titlerne illustrerer bekymringen og
den hgjere prioritering.

Ud over den traditionelle interesse for bun-
den af indkomstfordelingen har ny forskning
ogsa sat fokus pa, hvad der sker i toppen. Pi-
ketty (2014) vakte international opmarksom-
hed med advarslen om, at det 20. arhundre-
des lighed kunne vare en kort undtagelse. I
USA tilegnede de 10 pct. rigeste sig 94 pct.
af den samlede fremgang i realindkomst i
det amerikanske samfund fra 1980 til 2008
(De @konomiske Rad, 2011), og for store
grupper har realindkomsten stagneret siden
1970’erne. Politologerne Hacker og Pierson
(2011) fandt, at koncentrationen af velstand
i toppen skulle forklares politisk: Kapitalbe-
sidderne i USA udnytter deres gkonomiske
magt politisk.

Tendensen til, at toppen stikker af, kendes
ogsa fra Danmark. Det gelder iser den gver-
ste procent, men ogsd de gverste ti procent
under ét (De @konomiske Rad, 2016: 215).
Komparativt er det dog i smatingsafdelingen.
Danmark er et af de lande, der ikke bekref-
ter Pikketys scenario (Atkinson og Sggaard,
2016). Men hvordan er det giaet med ulighe-
den i Danmark siden Magtudredningens tid?
Og hvad ligger bag? Kan man stadig konklu-
dere, at det er politiske beslutninger og ikke
udefra kommende krafter som globaliserin-
gen, der bestemmer udviklingen?

En rekke forklaringsmuligheder er under-
sggt i OECD’s Divided we Stand (2011). De
kan testes via regressionsanalyser af data pa
landeniveau — er der f.eks. stgrre ulighed i de
lande, der er mest globaliserede? Skavanken
er dog, at resultaterne ikke altid kan overfg-
res til et konkret land som Danmark. Det kan
0gsa veere sveert at precisere de mellemlig-
gende mekanismer: Er det objektivt problem-
pres, eller er det politiske valg? Policylaring
har vearet foresldet som mellemkommende
mekanisme (Jahn, 2006; van Kersbergen og
Vis, 2014: 126-27). Det kan forekomme plau-
sibelt, men sa afskriver man sig fra at spgrge,
om forklaringen er strukturelt pres eller po-
litiske valg. Alternativt kan man ga n@rmere

47




ind i den danske case og diskutere, om der er
et udefra kommende pres.

Udviklingen undersgges dog i komparativt
perspektiv. Ikke med vegt pa variationer i
uafhaengige variable, men med vegt pa lig-
hederne: Globalisering og teknologisk udvik-
ling pavirker alle lande, og findes drivkraften
i sadanne eksogene faktorer, skulle vi for-
vente en nogenlunde parallel og jeevnt frem-
adskridende udvikling 1 den underliggende
ulighed pd markedet. Idealtypisk afspejles
det gradvist i gini-koefficienter og andre mal
for fordelingen af disponible indkomster. Ide-
altypen for politiske forklaringer er derimod
pludselige udsving i fordelingen af disponi-
ble indkomster (der kan relateres til politiske
indgreb) — uden underliggende tendens i ulig-
heden pa markedet.

Naturligvis er greensen ikke sé skarp — poli-
tiske tiltag kan vere gradvise, og indkomster
fgr skat er ikke fri for politisk pavirkning.
Pladsen tillader ikke diskussion af siadanne
nuancer, men som grov ledetrad synes op-
delingen forsvarlig. Det har ogséa den fordel,
at globalisering og teknologi kan ses under
ét som eksogene krafter (sammen med evt.
andre strukturelle krefter): De konvergerer i
deres implikationer.

Som navnt godtggr en sammenhang pa lan-
deniveau mellem globalisering og ulighed
ikke ngdvendigyvis, at globaliseringen er driv-
kraft bag stigende ulighed i Danmark. Det
kunne i stedet skarpe interessen for, hvorfor
sadanne krafter ikke slar igennem i Danmark.
Det geelder ogsd den modsatte vej: Selvom
globalisering og ulighed generelt ikke fglges
ad, udelukker det ikke principielt, at Dan-
mark kunne vere underlagt et globaliserings-
pres. Men det retter stgrre opmarksomhed
mod evt. andre eksogene eller institutionelle
faktorer.

Nedenfor beskrives fgrst uligheden i kompa-
rativt og historisk perspektiv. Hvordan passer

Danmark ind i det generelle billede af ulig-
heden i OECD-landene — og skrider denne
jeevnt frem? Dernzst ser vi pa indikatorer for
uligheden i markedet. Videre drgftes centra-
le danske reformer og forsgg pa at estimere
ulighedseffekter heraf. Endelig diskuteres en
tredje forklaring ved siden af de strukturelle
og politiske, nemlig metodiske problemer
mht. lejeveerdi af egen bolig. P4 den bag-
grund drages der en samlet konklusion.

Hvordan star det til med ulighed og fat-
tigdom, og hvordan er det gaet?

Selvom uligheden er blevet stgrre, er Dan-
mark stadig blandt de mest lige lande i ver-
den. Iflg. OECD’s opggrelse af gini-koeffi-
cienter for 2014 ligger Danmark pé en fjerde-
plads, jf. figur 1.

Historien er nogenlunde den samme, nar det
drejer sig om relativ fattigdom, malt ved an-
delen, der har mindre end 50 pct. af median-
indkomsten. Her har Danmark iflg. OECD
den laveste andel i 2014, og nordiske lande
udfylder fire af de seks fgrste pladser. Mest
markant skiller Norden sig ud pa bgrnefattig-
dom (jf. ogsa Esping-Andersen, 2017). Her
indtager de nordiske lande fem af de fgrste
seks pladser (Bilag, Figur Al og A2).

Selvom de nordiske lande fortsat er blandt
de mest lige, er uligheden ogsa tiltaget her.
Ifglge OECD er gini-koefficienten i Danmark
steget fra 21.51 1995 til 25.6 1 2015, jf. Tabel
1.! Udviklingen i Finland ligner Danmark,
mens Sverige er det land, hvor uligheden er
steget mest. I Norge er der ingen klar trend,
og Island har som det eneste OECD-land
klart mindsket uligheden siden 00’erne.

Tallene viser, at udviklingen ofte sker i ryk,
jf. tabel 1. Det klareste eksempel er Storbri-
tannien, der gik fra en »skandinavisk« ulig-
hed i 1975 til at nerme sig USA efter 1990. I
Sverige og Finland steg gini kraftigt fra 1995
til 2000 efter den dybe krise, og i Sverige steg
gini igen 3%2 point 2005-2010. I Tyskland steg
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Figur 1: Ulighed i OECD-lande, malt med gini-koefficienter. 2014 eller seneste dr*)
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*) De fleste tal refererer til 2014, enkelte til 2011-2012-2013.

Anm.: Gini-koefficienten er beregnet efter skat og overfgrsler. Indkomsten er @kvivaliseret, dvs. at husstands-
indkomsten ikke blot divideres igennem med antallet af personer; der justeres for stordriftsfordele ved hjelp af
en sakaldt @kvivalensskala. Gini-koefficienten varierer mellem O (alle har det samme) og 1 (én person har al

indkomst i samfundet). Ofte presenteres skalaen som en skala fra 0 til 100.
Kilde: OECD Income distribution and poverty by country, lest fra stats.oecd.org. 20.8.2017.

Tabel 1: Gini-koefficienter for Danmark og udvalgte lande, 1975-2015

1975 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015
Sverige 21.2 19.8 20.9 21.1 24.3 23.4 26.9 27.4
Danmark - 221 22.6 21.5 22.7 23.2 25.2 25.6
Finland - 20.9 21.5 22.0 25.4 26.5 26.4 26.0
Norge - 22.2 - 24.3 26.1 28.5 24.9 25.7
Island - - - - - 27.3 24.9 24.6
Holland 26.3 27.2 29.2 29.7 29.2 28.4 28.3 30.3
Tyskland - 25.1 25.6 26.6 26.4 29.7 29.1 28.9
Frankrig - - - 27.7 28.7 28.8 30.3 29.7
Storbritannien 26.9 30.9 35.5 33.7 35.2 35.9 35.1 36.0
USA - - - 36.1 35.7 38.0 38.0 39.0

Kilde: Som Figur 1.
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gini 3.3 point fra 2000 til 2005. I Danmark
skete den stgrste stigning 2005-2010. Alt i alt
sker mange @ndringer hurtigt og ikke syn-
kront fra land til land — modsat konjunkturer
og eksogene faktorer sdsom globaliseringen.
Det kan ses som et fgrste indicium for po-
litiske faktorers rolle. Det britiske »system-
skifte« fra 1975 til 1990 kan delvist tilskrives
»Thatcher-revolutionen«, og det er ikke svert
at finde plausible forklaringer pa andre lan-
des »spring« i uligheden.

En tilsvarende opggrelse for andelen af re-
lativt fattige (under 50 pct. af medianind-
komsten) viser ogsa en stigning i Norden,
men isa@r for Sverige, hvor andelen er steget
fra 3-4 pct. indtil 1995 til knap 10 pct. i dag
(Bilag, Tabel A1). Stigningen er iflg. OECD
beskeden i Danmark, men her forteller alle
danske opggrelser noget andet. Regeringen
— der omtaler »relativt fattige« som »lav-
indkomstgruppen« — rapporterer en stigning
fra lavpunktet 3.3 pct. i 1995 til godt 7 pct.
i 2015 (Pkonomi- og Indenrigsministeriet,
2017: 114). Danmarks Statistik (2016: 86) —
der fglger EU-betegnelsen »risk of poverty«
— viser en stigning fra 4.5 til 7.6 pct. Meget
af stigningen skyldes dog et markant stgrre
antal studerende. Holdes studerende ude, er
andelen af fattige — og stigningen — mindre.
Men der noteres stadig en fordobling fra 2
pet. 1 1995 til 4 pct. i 2008, hvorefter andelen
falder og derefter stiger igen (@konomi- og
Indenrigsministeriet, 2017: 114). Samme ten-
dens ses for den snavre fattigdomsdefinition
(fattig tre ar i trek, ikke i husstand med stu-
derende, ikke formuende), der skyldes Eks-
pertudvalget om Fattigdom (2013). Her steg
antallet fra 19.000 i 2002-03 til knap 45.000 i
2015 (Juul, 2017; De @konomiske Rad, 2016:
216) — vel at marke fgr (gen-) indfgrelsen af
introduktionsydelse og kontanthjlpsloft.

Den markedsbestemte ulighed

Hvad ligger sa bag den stigende ulighed? Er
det »udefra« kommende faktorer — eller po-
litiske beslutninger? Globalisering og skill-

biased technological change, altsa at udvik-
lingen er til specielt ugunst for de lavt uddan-
nede, er klassiske forklaringer. De er svare
at skille ad, men den fzlles implikation er, at
uligheden stiger pga. stgrre markedsbestemt
ulighed fgr skat og overfgrsler. Det kan vel-
ferdsstaten modificere, men kun indtil en vis
grense. For 15 ar siden var markedsulighe-
den i Danmark stabil, men det kan have &n-
dret sig.

Spgrgsmalet er sa, hvordan man skal ggre det
op. Man kunne basere sig pa erhvervsind-
komst for alle borgere, der har en sddan. Men
dels afhanger sddanne tal af ledigheden, dels
»forurenes« tallene af studerende med lgnnet
arbejde. Vi bruger i stedet OECD’s opggrel-
ser af Ignindkomst for fuldtidsbeskaftigede.
Her er skavanken, at selvstendige er ude, og
at man ikke kan opfange ufrivillig deltidsbe-
skaftigelse, jf. prekariatsdiskussionen. Men
det forstyrrer n&ppe de nordiske tal.

Figur 2 viser P90/P10 ratioen, dvs. forholdet
mellem bruttolgnnen for den 90. percentil og
den 10. percentil. Her ligger de nordiske lan-
de i bund — sammen med Italien, Belgien og
Schweiz. I Sverige tjener en person 10 pro-
cent fra toppen kun 2.28 gange mere end en
person 10 pct. fra bunden. I USA tjener den
hgjtlgnnede 5.05 gange sa meget. Danmark
ligger med en ratio pa 2.56 tet pa Sverige.
Tyskland og Storbritannien ligger klart hg-
jere — og pa linje (ratio 3.4).

Lonforskellene kan enten vere koncentreret
i toppen, sa de hgjtlgnnede stikker af — eller
i bunden, sa de lavtlgnnede sakker bagud.
Det kan man belyse ved at se pa hhv. P90/
P50- og P50/P10-ratioen. Nar det geelder det
forste, skiller Italien, Norge og Sverige sig
ud, med veardier pa 1.52-1.67. Danmark, Is-
land og Finland fglger lige efter, med vardier
omkring 1.75 — men afstanden til Tyskland
(1.82) er beskeden. Nok er lgnnen til toplede-
re i de stgrste firmaer eksploderet, og nok har
det dryppet nedad, men ikke serligt massivt.
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Figur 2: Lgnspredning for fuldtidsbeskeeftigede. P90/P10 ratio. 2016 eller seneste dr
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Kilde: www.stats.oecd.org (Decile ratios of gross earnings — baseret pa Labour Force Survey).

I USA (ratio 2.41) er det derimod tydeligt, at
toppen stikker af (Bilag, Figur A3).

Globaliseringsargumentet henviser navnlig
til, at mindstelgnnen kommer under pres.
Men nér vi ser pa de lavest lgnnede 10 pct. i
forhold til medianen, finder vi Sverige, Fin-
land og Danmark som de mest lige med P50/
P10-ratios mellem 1.36 og 1.46 (Bilag, Figur
A4). Lavtlgnsproblemerne i Norden er sma.
Pa dette punkt er Tyskland til gengald mere
ulige end Storbritannien (1.87 mod 1.74) —
og ikke overraskende finder vi endnu engang
USA i toppen (2.10).2 Bade nar det gaelder
toppen og bunden, kan vi konstatere, at Nor-
den er kendetegnet ved mindre lgnspredning
end de fleste andre europaiske lande.

Udviklingen i den markedsbestemte ulig-
hed

Hvor meget har det sa @ndret sig over tid?
I USA steg P90/P10 ratioen na@sten uafbrudt
fra 3.66 i 1973 til 5.04 i 2015 (Bilag, Figur
A5). Sadan er billedet dog langtfra overalt. I

Storbritannien, Sverige og Finland, der ogsa
har data for hele perioden, er de seneste tal
nasten som i 1970’erne. Isoleret set for pe-
rioden efter 2000 har der varet en stigning
i Holland og Tyskland, men ikke i Storbri-
tannien og Frankrig. Ogsa de nordiske lande
adskiller sig. Siden 2000 har uligheden vz-
ret faldende i Island, uendret i Sverige og
stigende 1 Norge, Finland og Danmark. For
Danmark er ratioen steget fra 2.36 1 2002 til
2.5612015.

Spgrgsmalet er sa, om @ndringerne skyldes,
at toppen stikker af — eller at bunden falder
ud (jf globaliseringsargumentet). At toppen
stikker af, er kun udtalt i USA, hvor P90/
P50 ratioen er steget fra 1.901 1973 til 2.41 i
2016 (Bilag, Figur A6). I Norden er stignin-
gen fraverende eller behersket — i Danmark
steg P90/P50 ratioen fra 1.68 1 2002 til 1.75
i 2015. Nar det gelder bunden, er det sveart
at lese et generelt globaliseringspres mod
de lavtlgnnede ind i OECD-tallene. Selv i
USA har P50/P10-ratioen nasten staet stille
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siden midten af 1990’ erne (fluktuationer mel-
lem 2.05 og 2.15, jf. bilag, Figur A7), og i
Storbritannien er der endda sket et lille fald
— fra ca. 1.85 til 1.75). Sverige viser ingen
@ndring (fluktuationer 1.35-1.40), mens ulig-
heden er gget i Norge (fra ca. 1.45 til 1.65)
og mindsket i Island (fra knap 1.85 til godt
1.65). Gennemsnitligt er der ingen @ndring
pa tvars af landene.

I Danmark er P50/P10 steget svagt, fra 1.41 i
2002 til 1.46 1 2015, og noget lignende gal-
der P90/P50-ratioen. Tendenserne bade i top
og bund bekreftes af Pedersen (2017), der
har analyseret udviklingen for en afgranset
gruppe, nemlig danske 30-59-arige mand,
der er lgnmodtagere i den private sektor.
Hvad angar timelgnnen, er stigningen stgrst
for den hgjeste kvartil — og mindst for den
lavest lgnnede kvartil i perioden 1997-2013,
men navnlig efter krisen i 2009. Et lignende
billede tegner sig for P90/P10-ratioen for ar-
sindkomster, der er steget fra 2.4 i 1980 til
2.9 1 2013. Pedersens (2017) konklusion er,
at Ignforskellene over en bred front er gget
— ikke dramatisk, men synligt. Indkomststa-
tistikken fra Danmarks Statistik (2016) viser
samme tendens.

At bunden ikke kan fglge med, er det vanske-
ligste at forklare. Globaliseringsargumentet
svaekkes af, at tendensen ikke genfindes gene-
relt. Desuden viser Pedersen (2017), at P90/
P10-ratioen ogsa stiger inden for gruppen af
ufaglerte — endda mere end i gruppen med er-
hvervsuddannelse/ videregaende uddannelse.
Pedersen (2017) diskuterer ogsa @ndringer i
arbejdstiden som mulig forklaring. Men det
svekkes af, at ulighedstendensen genfindes
bade for timelgnninger og for OECD-tallenes
fuldtidsbeskaftigede. Videre kunne man
forestille sig en effekt af arbejdskraftindvan-
dring, andre institutionelle forskelle (mere
decentrale lgnforhandlinger?) — eller kon-
junkturelle faktorer.

Vi skal ikke gisne om forklaringen. Det er

dog sveart at forestille sig, at globalisering
eller teknologi skulle vare drivkraften, nar
tendensen ikke gar igen i Sverige, Finland,
Holland, Belgien, Frankrig eller Storbritan-
nien. Men det kan ikke leengere konkluderes,
at eksogene krafter er uden betydning. Ulig-
heden — ogsa i bunden — er steget ud over,
hvad skatter og offentlige ydelser betinger.

Velfaerds- og skattereformer

Indkomsten efter offentlige ydelser og skat
tegner dog et mere graverende billede. I pe-
rioden 2000-2013 har de nederste 20 pct.,
malt pa ekvivalerede indkomster, kun haft en
gennemsnitlig arlig realindkomstfremgang
pa 0.5 pct. For de tre efterfglgende femtedele
er fremgangen hhv. 1.0, 1.2 og 1.4 pct. Og
for den hgjeste femtedel er stigningen 1.9 pct.
(Danmarks Statistik, 2016). Det afspejler, at
uligheden ogsa pavirkes af velfzerds- og skat-
tereformer. Indtil 1990’erne bidrog velferds-
reformer til lighed og tryghed, og i 1990 kom
satsreguleringen af overfgrselsindkomster i
forhold til Ignudviklingen i den private sek-
tor. Satsreguleringen er internationalt ene-
stdende og bestod politisk uantastet fra 1990
indtil 2012-skattereformen, hvor en forrin-
gelse indgik som medfinansiering af skatte-
lettelser (dette indfases fgrst fra 2016 og kan
ikke afleses i tallene her).

Efter 2000 har mange reformer indeholdt
gkonomiske forringelser. Det erklerede
mal har veret at gge arbejdsudbuddet. Dag-
pengesystemet blev strammet op allerede
i 1990’erne, men den stgrste @ndring var
»genopretningspakken« i maj 2010, der for-
doblede optjeningskravet og halverede dag-
pengeperioden. Det fik mange til at falde ud
af dagpengesystemet, sa de matte klare sig pa
kontanthjaelp — eller som »selvforsgrgende le-
dige« uden offentlig bistand. I 2013 blev ad-
gangen til fgrtidspension strammet radikalt,
hvilket halverede antallet af tildelinger — og
sendte flere pa arbejdsprévning med ydelse
pa kontanthjalpsniveau. Samtidig blev fleks-
jobordningen forringet. Kontanthjelpen er
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reduceret for de unge i flere omgange — senest
for unge op til 30 ar. Af serlig betydning for
fattigdommen var indfgrelsen af starthjelp
for nyankomne indvandrere i 2002. Den blev
afskaffet i 2011, men genindfgrt som integra-
tionsydelse i 2015 — og denne gang ikke kun
for nyankomne. Tilsvarende blev et kontant-
hjelpsloft indfgrt i 2002, afskaffet i 2011 og
genindfgrt 1 2016. Vi mangler endnu at se ef-
fekterne, men antallet af fattige ma uveger-
ligt stige.

Som sagt har det erklerede mal veret at fa
flere i arbejde. I den udstrekning, det lykkes,
kan det bidrage til mindsket ulighed. OECD
(2011) pointerer, at indirekte effekter via be-
skeftigelsen ofte kan neutralisere effekt pa
uligheden. I Danmark synes beskaftigelses-
effekterne af fx starthjelpen og afkortnin-
gen af dagpengeperioden dog for sma hertil
(Huynh o.a., 2007; Andersen o.a., 2012; Ros-
holm og Vejlin, 2007; Andersen, 2016; Jonas-
sen, 2014; Hermansen, 2014).

Nar det galder skattereformerne — nasten
alle indfgrt under mottoet »make work pay«
— er der beregnet effekter pa uligheden. Der
har veret mange skattereformer:

— Skattereformen 1987 (bredt forligi 1985).
Lavere vaerdi af rentefradraget og s@nk-
ning af hgjeste marginalskat fra 73 til 68
pct.

— Skattereformen 1994 (vedtaget af rege-
ringspartierne i 1993). Senkning af hg-
jeste marginalskat til 63 pct. og af mar-
ginalskatter pd alle niveauer i forhold til
udlandet.

— »Pinsepakken« 1998 (SR-reg. + SF og
EL). Lavere rentefradragsverdi, lavere
bundskat og hgjere graense for mellem-
skat. Finanspolitisk stramning.

— Skattereformen 2003/04 (»Lavere skat pa
arbejdsindkomst«, vedtaget af VK+O).
Indfgrte beskaftigelsesfradrag (med loft)
samt hgjere mellemskattegreense. Finans-
politisk lempelse.

— Skattereformen 2007 (»Lavere skat pa
arbejde«, vedtaget af VK+0O). Mellem-
skattegreense havet til topskattegrense,
hgjere topskattegraense, hgjere beskafti-
gelsesfradrag.

— Skattereformen 2009 (»forarspakke 2.0«,
vedtaget af VK+0O). Afskaffelse af mel-
lemskat, hgjere topskattegrense, lavere
bundskat, reduceret rentefradrag. Hgjeste
marginalskat senket til 56 pct.

— Skattereformen 2012 (SRF-reg., V og K).
Hgjere beskaftigelsesfradrag og topskat-
tegraense.

Regnes 2003/04 som én reform, er der gen-
nemfgrt syv store skattereformer pa kun 30
ar, hvortil kommer (forhandlinger om) en ot-
tende i 2017-18. Heri er fx ikke medregnet
afskaffelsen af formueskatten 1 1996, diverse
nedsattelser af selskabsskatten, skattestop-
pet fra 2001, skatteforlig om boligskatterne
2007 og 2016, eller forhgjelser af el-afgiften
1 1990’erne. El-afgiften er starkt regressiv,
men pavirker ikke den mdlte ulighed, fordi af-
gifter ikke indgar i beregningen af disponibel
indkomst, der ligger til grund for beregning
af gini-koefficienter og relativ fattigdom.

Omdrejningspunktet har veret at s&nke mar-
ginalskatteprocenterne og have indkomst-
grenserne for mellem- og topskat. T 2009
faldt mellemskatten helt bort. I 2003 ind-
fortes beskaftigelsesfradrag (med loft) og
dermed de facto en ny, lidt lavere bundskat
for beskeftigede. Generelt er det blevet van-
skeligere at ggre reformerne fordelingsneu-
trale; tidligere kunne man reducere fradrag,
som is@r kom hgjindkomstgrupper til gode.
Indkomstskatter — selv proportionale skatter
i bunden — er mere omfordelende end andre
skatter. Blandt de beskaftigede omfordeler
beskaftigelsesfradraget til gavn for de lavt-
Ignnede, men det gger skellet mellem be-
skeftigede og ikke-beskeftigede. Det er den
tilstreebte incitamentstruktur — og sa er ulig-
heden set som acceptabel sideeffekt.
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Den samlede effekt er stor. Figur 3 viser mar-
ginalskatten pa bund-, top- og mellemniveau,
en tredeling, der med @ndringer er géaet igen
siden 1970’erne. Den hgjeste skatteprocent
steg til 73 pct. 1 1984-1986, hvor mellem-
skatten naede 62 pct. Bundskatten toppede i
1993, med knap 51 pct. for en gennemsnits-
kommune (inklusive kirkeskat).

Skatteprocenterne er dog kun den ene del
af historien. Den anden er de haevede skat-
tegreenser. Vi kan som illustration deflatere
grenserne med forbrugerpristallet (Bilag,
FigurA8). Mellemskattegraensen satte i 1994
ind sa tidligt, at nesten alle fuldtidsbeskeefti-
gede var omfattet. I 00’erne hevedes gren-
sen dramatisk, hvorefter mellemskatten helt
faldt bort. Ogsa topskatten satte ind stadig
tidligere indtil slutningen af 1990’erne. Fgrst
2014 nar vi frem til, at topskatten satter ind

pé cirka samme niveau som i 1980. Nu gi-
ver en deflatering med priser lidt »for lav«
deflatering af de @ldste tal: Der har vearet
reallgnsfremgang. Skulle der deflateres med
Ignninger, ville kurven for 1980’erne blive
»fladere« — og overgaet lidt tidligere. Men
alt i alt har Danmark beveaget sig fra en hgj
og progressiv indkomstskat mod en lav og
mere »flad« skat. Skatteprocenten er ens for
alle undtagen topskattebetalerne — dog med
beskaeftigelsesfradraget som rabat til de lavt-
lpnnede. Marginalskatteafstanden mellem
top og bund er skrumpet til 16 procentpoint
1 2017 mod 26 procentpoint i 1970, 25 pro-
centpoint i 1980 og 19 procentpoint i 1990.

Hvis incitamenter far folk til at arbejde mere,
er Danmark i dag blandt duksene i EU (Bilag,
Figur A9). Nar det geaelder marginalskat pa
arbejde for en gennemsnitsarbejder, er Dan-

Figur 3: Marginalskatterne 1970-2017. Pct.
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mark blevet et lavskatteland. Blandt de 22
EU/OECD lande er det i 2016 kun Estland,
Storbritannien og Polen, der ligger lavere.
USA ligger 1¥2 procentpoint hgjere. EU-lan-
dene ligger gennemsnitligt 8,6 procentpoint
hgjere — og Belgien topper med en margi-
nalskat 24 procentpoint over den danske.
Samme billede gar igen for alle indkomst- og
familietyper pa ner dem, der betaler topskat:
Her ligger Danmark 3 procentpoint over
EU-gennemsnittet (Bilag, Tabel A2). For
gennemsnitsfamilier og lavtlgnnede ligger
marginalskatten i Danmark 7-9 procentpoint
under EU-gennemsnittet.

Hvis vi ser pa den gennemsnitlige skat pa
arbejde, ligger Danmark 4-5 procentpoint
under EU-gennemsnittet. Det geelder ogsa
for de (relativt) hgjtlgnnede, der tjener 67 %
mere end en gennemsnitsarbejder (i Danmark
412.555 kr., jf OECD, 2017). Nest efter Un-
garn er Danmark det OECD-land, der i perio-
den 2000-2016 har haft den stgrste s@nkning
af gennemsnitsskatten for hgjtlgnnede (Bi-
lag, Figur A10).?

Hvor meget har skattereformerne (1998-2012)
sd betydet for uligheden? Ifglge @konomi- og
Indenrigsministeriet (2017:105) er svaret ca.
1.4 Gini-point. Det bekraftes af en gennem-
regning af 2017 efter hhv. 2002-regler og
2025-regler, hvor alle reformer er fuldt indfa-
set (Juul og Bjgrsted, 2017; Juul og Andersen,
2017: 111-113). 2009- og 2012-reformerne
var de mest ulighedsskabende. VKLA-rege-
ringens skatteforslag 28. aug.2017 ville have
givet en stigning i Gini pa 0.46 (Regeringen,
2017), men det blev kraftigt beskaret.

Uligheden produceres primart pa Chri-
stiansborg

En stigning i Gini-koefficienten pa 12 point
lyder ikke sa dramatisk, men ved narmere
eftersyn er det faktisk ganske meget (OECD,
2015). Beregningen tager ikke hgjde for, at
nogle tiltag kan have bragt folk i beskefti-
gelse, som ellers ikke var kommet i arbejde.

Til gengeld omfatter beregningerne kun
skattereformerne, ikke arbejdsmarkeds- og
socialreformer, med mindre de indgar i finan-
sieringen.

En stor del af den resterende Gini-stigning
skyldes rentefaldet — og den beregnede le-
jeverdi af stigende ejendomsverdier, hvor
man opererer med en konstant og efterhan-
den meget hgj afkastprocent, set i forhold
til den lave rente. Resultatet er stgrre positiv
kapitalindkomst, der ikke neutraliseres af
skatte- og velferdssystemet. Man kan dog
diskutere, om dette hgrer mere hjemme i en
diskussion om formuelighed end indkomstu-
lighed. Séfremt folk opnar en vardistigning
fra deres boliginvestering, kan det ses som et
indkomstfenomen. Hvis boligvardien stiger,
alene fordi folk anvender deres opsparing til
(darligt kapitaliserede) forbedringer, er det
mere problematisk. Hvorom alting er, for-
styrrer lejevaerdien identifikationen af under-
liggende trends og dermed ogsa diskussionen
om politik eller gkonomi som determinanter
for ulighed. Den historisk lave rente er ogsa
en »forstyrrelse«. Pladsen tillader ikke en
ajourfgrt dekomponering, men Det @kono-
miske Rad (2011: 211) har foretaget bereg-
ninger med og uden lejeverdi for perioden
1998-2009. Beregningen med lejevaerdi vi-
ste en markant stigning i gini-koefficienten
pa 4.2 point fra 1998-2008, men et stort fald
(-1.9) 1 2009. Trakkes lejevaerdien ud, var re-
sultatet modsat: ingen udvikling 1998-2007,
og 12009 en stigning pa 2,6. Ledigheden bi-
drog dog til hgjere ulighed i 2009 — ligesom
faldende ledighed undertrykte den underlig-
gende stigning i lgnuligheden fra 1998-2007,
jf. ovenfor.

Til gengeeld er der dukket et nyt element op i
kapitalindkomsten, der ikke fyldte meget tid-
ligere, nemlig aktieindkomst (@konomi- og
Indenrigsministeriet, 2017: 19-21). Her er be-
skatningen ogsa senket — det gaelder i gvrigt
ogsa anden kapitalindkomst. Beskatningen
er stadig 1 overkanten af de gvrige nordiske
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landes — men lavere skat og stgrre indtegter
fra aktier bidrager til stigende ulighed.

Indtil videre kan en stor del af den malte
stigning i uligheden henfgres til beregning
af boligejeres »afkast« af egen bolig — og
til en historisk lav rente. Tilbage star en klar
(brutto-) effekt af skattereformer, en effekt af
arbejdsmarkeds- og socialpolitiske policy-
@ndringer, som ikke er kvantificeret, samt en
residual stgrrelse, der dels kan tilskrives en
moderat stigning i Ignuligheden, dels en stig-
ning i kapitalafkast fra aktier.

Antagelig har mange beslutningstagere op-
fattet skatte-, arbejdsmarkeds- og socialrefor-
merne som »ngdvendige« — vurderet ud fra
det policy-paradigme, der har vaeret domine-
rende i mange lande. Men bag beslutningerne
ligger der naturligvis ogsa fordelingspolitiske
preferencer, og det er svart at argumentere
for, at den politisk frembragte stigning i ulig-
heden skulle vere uundgaelig.

Derfor forekommer det stadig rimeligt at
konkludere, at hovedkilden til stigende ulig-
hed skal findes pa Christiansborg. Dog med
den tilfgjelse, at der i Danmark er forster-
ket ulighed i lgnninger, der slar igennem pa
uligheden i disponibel indkomst. Disse ten-
denser er fortsat svage — ulig den dramatiske
koncentration i toppen i USA. Vender vi os
mod den anden ende af indkomstskalaen,
er det til gengazld en forudsetning for hgje
mindstelgnninger, at produktiviteten er hgj.
Efterspgrgslen efter ufaglert arbejdskraft vil
fortsat falde. Det har udbuddet af ufagleert
arbejdskraft ogsa gjort hidtil i kraft af gene-
rationsudskiftningen. Men nu er det velud-
dannede generationer med fa ufaglerte, der
gar pa pension. Indvandring (og senere til-
bagetrekning) kan yderligere gge udbuddet.
Det stiller store udfordringer til uddannelse,
videre- og efteruddannelse, hvis gget ulighed
(eller strukturel ledighed) skal undgas.

Lav gkonomisk ulighed betragtes ofte som

gavnlig for sa mange ting (Wilkinson og
Pickett, 2010), at stigende ulighed ses som
et problem i sig selv. Men er der ogsa grund
til at veere demokratisk bekymret for den sti-
gende ulighed i Danmark? Det har vi ringe
viden om, men mdske kan man indtil nu ngjes
med at vere »bekymret«. I USA synes ulig-
heden selvforsterkende, fordi den gkonomi-
ske magt synes at omszattes i politiske beslut-
ninger (Hacker og Pierson, 2011). Selvom
der ogsa er hgj koncentration af formuer
her i landet, har Danmark langtfra oplevet
en koncentration af indkomst i toppen som i
USA. Det kan maske tolkes som indicium pa
et ringere afkast af (en mindre koncentreret)
gkonomisk magt. Magtudredningens studier
af beslutningsprocesser tydede i gvrigt pa, at
den gkonomiske elite (store virksomheder/
erhvervsorganisationer) langtfra altid fik sin
vilje — hvis de overhovedet deltog (Togeby
0.a., 2003: 205-10; Boje og Kallestrup, 2003;
Albrekt Larsen og Goul Andersen, 2004;
Christiansen o.a., 2004).

Nar det geelder ulighed i deltagelse — og sva-
ge gruppers indflydelse — ma det bekymre, at
fagbevegelsen er svakket, og at valgdelta-
gelsen efter alt at dgmme er blevet mere uli-
ge. Men pa de fleste andre omrader kunne vi
frem til 2000 se, at deltagelsen blev mere so-
cialt lige fordelt. Ogsa svage grupper var no-
genlunde med (Goul Andersen, 2003, 2004).
Mere summariske malinger — og maling af
indvandreres medborgerskab (Integrations-
ministeriet, 2011) — tyder ikke umiddelbart
pa radikale @ndringer. Men det ville kraeve
en ny medborgerundersggelse at afggre det —
ikke mindst blandt grupper uden for, pa kan-
ten af og i bunden af arbejdsmarkedet, hvor
tanken om fuldt medborgerskab ikke har ve-
ret hovedmotiv bag politikudviklingen.

Noter

1. Beregninger fra regeringen og Det @konomiske
Rad viser en stgrre stigning — fra ca. 20 til 27.9 i
samme periode (Pkonomi- og Indenrigsministe-
riet, 2017: 18, 105; De @konomiske Rad, 2016:
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209-214). Afvigelsen skyldes bl.a., at regeringen
benytter data fra Lovmodellen, mens Danmarks
Statistik bygger pa indkomstregisteret, der om-
fatter hele befolkningen. Hertil kommer mindre
beregningstekniske forskelle.

2. OECD’s bekymring er i gvrigt, at det i tiltagende
grad ikke blot er de nederste 10 pct., der falder ud,
men de nederste 40 pct., jf. OECD (2015). Men
det vil trods alt stadig afspejle sig i tallene her.

3. Viser snaevert pa beskatning af arbejde. Danmark
ligger hgjt pa beskatning af forbrug — og til dels
ogsé ejendomsskatter.
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Figur Al: Andel fattige (under 50 pct. af medianindkomsten). 2014 eller seneste ar. Pct
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Figur A2: Bornefattigdom (0-17 drige), 2014 eller seneste dar. Pct.
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Kilde: Som Figur A1l.

Tabel Al: Andel relativt fattige (under 50 pct. af medianindkomsten), 1975-2015. Pct.

1975 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2014/15

Sweden 3.8 3.3 3.6 3.7 5.3 5.3 9.1 9.7*
Denmark - 6.0 6.2 4.7 5.1 5.3 6.0 5.5
Finland - 5.2 5.6 4.7 5.1 6.6 7.2 6.3
Norway - 6.4 - 71 6.3 6.9 7.5 8.1
Iceland - - - - - 6.3 6.7 6.5
NL 2.7 3.4 5.7 6.9 6.6 7.8 7.2 7.9
Germany - 5.6 5.5 7.2 7.6 9.1 8.8 9.5
France - - - 7.6 7.2 7.2 7.9 8.2
UK 6.2 6.7 13.7 10.5 11.0 12.0 11.0 10.9
USA - - - 16.7 16.9 17.0 17.4 16.8

Kilde: Som Figur Al.

Anm. Der er (senest med virkning fra 2012, men nogle gange tilbagefgrt) sket en @ndring i OECD’s indkomst-
begreb. Det har ringe betydning for ovenstdende lande, undtagen for Storbritannien i 2005, hvor skiftet synes
at pafgre serien en »kunstig« stigning pa ca. 1 procentpoint. Formentlig er der reelt sket et lille fald i andelen af
fattige fra 2000 til 2010.
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Figur A3: Lonspredning i toppen. P90/P50 ratio. 2015 eller seneste dr
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Kilde: www.stats.oecd.org (OECD Earnings Database. Full-time employed in dependent employment). lest

21.8.2017.

Lgnspredning i bunden. P50/P10 ratio.2015 eller seneste dr
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21.8.2017.
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Figur AS5: Lgnspredning P90/P10, 1973-2015.
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Figur A6: Lgnspredning P90/P50. Norden, USA og UK
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Kilde: Som Figur A3-A4.

Figur A7: Lgnspredning P50/P10. Norden, USA og UK
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Kilde: Som Figur A3-A4.
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Figur A8: Mellem- og topskattegreenser omregnet til 2015-kroner
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Deflateret med forbrugerpristallet.
Kilde: www.skat.dk samt forbrugerpristallet fra www.statistikbanken.dk.

Figur A9: Marginalskatteprocent for en gennemsnitsarbejder (single, ingen bgrn). 2016.
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Kilde: OECD (2017). Taxing Wages 2015-2016. Paris: OECD. Tallene inkluderer obligatoriske

arbejdsgiverafgifter mv.
I Danmark var bruttolgnudgiften for OECD’s gennemsnitsarbejder 412.555 kr. i 2016.

sociale bidrag,
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Tabel A2: Marginal- og gennemsnitsskatter pd arbejde for forskellige kategorier.
Pct. af bruttolpnudgift

2016 _ Single, ingen bgrn _ Familie med
Genﬁemsnitsarbejder lgnudgift som pct. af genn(f,-msmtsar?.(AW) to barn
DK = Ca. 412.500 Lavtlgnnet Gennemsnit Hajtlannet 100+67 pct.
67 pct. AW. 100 pct. AW 167 pct. AW AW
Top (Belgien) 49.4 55.3 60.7 481
) EU 22 38.0 41.8 46.3 35.8
Skati pet. af Danmark 34.3 36.4 424 318
bruttolgnudgift Forekel
Danmark — EU 22 37 o4 -39 4.0
Top (Belgien) 66.3 66.3 68.5 66.3
Marginalskat EU 22 48.6 50.6 52.7 49.0
(Ef Sidit tiente Danmark 39.7 42.0 55.8 42.0
rone
Donmark — EU 22 89 86 3 70

Kilde: Som Figur A9.

Figur A10. Andring i skat pa arbejde 2000-2016 for hgjtlgnnet person
(167 % af gennemsnitslgn, enlig uden bgrn).
Andring i samlet skat pa arbejde i pct. af bruttolgnudgift. Procentpoint
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Kilde: Som Figur AS8.
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