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Redaktionelt forord

Velfeerdsstaten i krise?

Der er dimensioner af velferdsstaten, som vi ikke laengere diskuterer saerligt

meget. Der synes at vare etableret en samfundsbred enighed pa flere punkter. m::z::‘lssm

. . Ansvarshavende
For det forste er der narmest universel enighed om, at den danske velfzerds- redakter for
stat har dannet grundlag for en helt ufattelig succesfuld samfundsmodel. Det @konomi & Politik

har tiltrukket meget international opmaerksomhed, at det er lykkedes at skabe
et samfund der pa én og samme tid kan producere stor lighed, stor politisk
stabilitet, stor velfaerd, stor lykke og stor sammenhengskraft. I dag er der ikke
for alvor nogle danske politiske partier, der ensker at afskaffe velfaerdsstaten.
Den politiske debat handler mest om, hvordan man bedst kan sikre velfaerds-
staten 1 fremtiden.

For det andet er der paradoksalt nok enighed om, at velfardstaten neermest
altid har vaeret i dyb krise! En af drsagerne til dette er, at velferdstaten er
ckstrem dyr og at Danmark som en konsekvens heraf har ét af de hejeste
skattetryk i verden. Den danske velfzrdsstat er i bund og grund en delegko-
nomi. I de perioder, hvor landet befinder sig i en gkonomisk krise rammes
velfaerdstaten ekstra hardt. Nar danskerne er arbejdslese indbetales mindre til
den fzelles kasse samtidig med at udgifter til det sociale sikkerhedsnet stiger.
I en dyb og langtrukken gkonomisk krise er der ganske enkelt ikke tilstrack-
keligt med fzlles midler til at finansiere alle de universelle ydelser, der indgar
i samfundskontrakten. Den almindelige borger indvilliger i at betale en del
af indteegten (eks. indkomstskat) og en del af forbruget (eks. mervardiskat)
til feelleskabet mod at veere garanteret et vist niveau af serviceydelser. Dette
regnskab gar kun op, hvis alle danskere er i beskaftigelse og i1 evrigt ikke
unddrager sig skattebetaling.

Imodsetning til de gkonomiske og finansielle kriseri 1970’eme og 1980’erne,
befinder vi os i dag i en hel unik situation. Nu er der tilneermelsesvist fuld be-
skaeftigelse. Hertil kommer, at valutaen er bomstark, renten og inflationen
befinder sig pa et acceptabelt niveau, det offentlige budget er i balance eller
overskud, udlandsgalden lav og handelsbalancen har ar efter ar stadig sterre
overskud. Pa trods af disse ekstremt favorable vilkar heevdes det stadig, som
det altid har veeret tilfeeldet, at den danske velfeerdstat befinder sig i en dyb
krise!

Aldrig for i Danmarkshistorien har der vaeret anvendt sa stor en del af samfun-
dets ressourcer pa velfaerdsstatsydelser, og aldrig fer har der varet sa udbredt
en utilfredshed med selvsamme velfaerdstat. Det er dette paradoks vi arbejder
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med i dette temanummer af Dkonomi & Politik, der er redigeret af Bent Greve
og Tine Rostgaard. Hvad handler denne krise egentlig om? Hvilke arsager til
krisen kan vi pege pa, og hvordan kommer krisen til udtryk ude i velfaerdssta-
tens frontlinje? Det er de centrale spergsmal, som bidragene i temanummeret
forsgger at besvare.

Pa tvaers af bidragene identificeres to akser i problemkomplekset. Den ene
akse handler om, at velfaerdsstatens krise kun er en krise for nogle, og ikke sa
meget for andre. Det er saledes ikke hverken muligt eller rimeligt at tale om
en generel krise 1 den danske velfaerdsstat. Eksempelvis er det rigtig og klart
for enhver, at velfaerdsstaten star overfor en demografisk udfordring. Andelen
af &eldre, og dermed modtagere af forskellige former for velfaerdsstatsydelser,
vil stige kraftigt 1 arene der kommer. Dette er en uomtvistelig sandhed. Men
det er ogsa en sandhed, at mange af disse a&ldre er meget sundere og meget
mindre plejekraevende end tidligere. Sagen er den, at vi i fremtiden vil fa en
stor gruppe ldre, der er helt nedslidte, meget plejekreevende og med sma
pensionsordninger og en anden stor gruppe &ldre, der er sunde, har store pen-
sionsordninger og i stor udstraekning passer sig selv.

Et andet cksempel pa en polarisering i velfeerdsstaten kan vi se pa arbejds-
markedet. Det sakaldte flexicuritysystem er tydeligvis til gode for insiderne, -
det vil sige dem, der har faste otte-til-fire jobs. Sagen er bare den, at en stadig
starre del af arbejdsstyrken har meget fleksible relationer til arbejdsmarkedet
— de har ingen kontrakter, ingen fast lon og ingen pension. For den forste
gruppe galder, at der eksisterer et sikkerhedsnet i form af en i international
sammenhang genergs arbejdsleshedsunderstottelse og gode efteruddannel-
sesordninger. Disse ting eksisterer ikke for den anden gruppe. Hvor den forste
gruppe bedst kan betegnes som velferdsstatens kernetropper, kan man frygte
at den naste og voksende gruppe bedst kan betegnes som et prekariat.

Den anden akse handler om, at velfeerdsystemet ikke laengere kan levere den
service som borgerne forventer. Det handler om kvantitet savel som kvalitet.
I takt med at danskerne er blevet rigere og sundere skulle man tro, at kravene
til offentlige serviceydelser falder. Men det forholder sig lige omvendt. Pa
hospitalerne, 1 dagsinstitutionerne og i uddannelsessystemet kan man ikke le-
vere pa efterspergslen efter sundhedsydelser, pasning og pleje og uddannelse.
En stor del af problemet har sin rod i mangel pa kvalificeret arbejdskraft. Det
er ikke lengere muligt at besatte de ledige stillinger i sundheds-, omsorgs- og
plejesektoren. Prestigen og lennen for denne type arbejde vurderes generelt
som verende alt for lav.

Dette nummer af tidsskriftet rundes af med en reviewartikel af Henrik Lar-
sen, der ikke er en del af temanummeret. Han kaster et kritisk blik pa de
indtil videre fire udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategier og underseger,
hvori regeringens “aktivistiske” udenrigspolitik bestar. Det konkluderes, at
et helt gennemgaende traek i strategiarbejdet er, at det ikke er “aktivismen”,
der driver dansk udenrigspolitik. Derimod synes det at vaere de til enhver tid
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Redaktionelt forord

gxldende politiske prioriteringer, der former brugen af “aktivisme”. Hertil
kommer, at det egentlig mest er forskerne — og ikke de udenrigspolitiske ak-
torer — der tyr til begrebet “aktivisme” nar udenrigspolitikken skal beskrives
og analyseres.

Martin Marcussen
Ansvarshavende redakter for @konomi ¢ Politik
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Introduktion: Velferdsstaten i
krydspres

Velfeerdsstaten i krise?

Er den danske velfardsstat i en markant krise og med konstante behov
for store reformer for forandringer? Det er det centrale spergsmal, som
artiklerne i dette nummer af @konomi & Politik diskuterer ud fra en raeckke

BENT GREVE
Professor, Institut for
Samfundsvidenskab og Erhvery,

forskellige tilgange og forstaelser. Roskilde Universitet, bgr@ruc.dk
)) Er den danske velfaerdsstat i en markant krise og med kon- TINE ROSTGAARD
. Prof , Institut f

stante behov for store reformer for forandringer? Det er det AR

centrale Spﬁrgsmél Roskilde Universitet, tiro@ruc.dk

Det danske samfund, ofte betegnet som en universalistisk nordisk velferds-
stat, har som andre lande historisk vaeret igennem en lang reekke forandringer,
og ofte med nye tiltag og forbedringer pa en raekke omrader ud fra ensker og
forventninger fra den danske befolkning.

Der er samtidig konstant offentlige diskussioner om mangel pa ressourcer for
at lose velfaerdsstatens opgaver. Det kan vare diskussioner om savel mang-
lende finansiering eller arbejdskraft, eller diskussioner om, hvor mange der
modtager ydelser, og hvor meget eller lidt de modtager. Forklaringer pa de
manglende ressourcer kan vaere mange, bade at der ikke er investeret tilstraek-
keligt med penge, men ogsa argumenter om, at der har varet foretaget ned-
skeeringer i den danske velfeerdsstat. Reformerne kan vere grundet i sam-
fundsmeessige forandringer (eksempelvis teknologi, demografi og helbred),
ny viden og erkendelse eller nye muligheder for bedre service og/eller forbed-
ringer, som befolkningen eller de fagprofessionelle gerne vil have gennemfort.

Der tales derfor ikke kun om behov for forandringer, men ogsa om en mulig
krise i den danske velfeerdsstat. Spergsmalet om og i givet fald hvorvidt der
er krise i den danske velfeerdsstat, er centralt for dette nummer af @konomi &
Politik, herunder i hoj grad ogsa om og hvorvidt der er et krydspres mellem
forventninger fra borgere, lofter fra politikerne, fagprofessionelles onsker, og
hvad der aktuelt er til radighed og villighed til at betale for indenfor en lang
raekke af centrale velfeerdsstatslige omrader.

Dette temanummer har et fokus pa en rekke forandringer, som kan vare
faktiske eller oplevede, set fra meget forskellige tilgange til, hvilke eendringer
der har veret i den danske velfeerdsstat, og hvilke problemer disse eendringer
forarsager. Fokus er iser pa den danske velfeerdsstat og dermed ikke pa an-
dre nordiske velfeerdsstater eller pa sammenligning med udviklingen i andre
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typer af velfeerdsstater. Det har veret op til forfatterne af de enkelte artikler
at beslutte, hvilket specifikt fokus og hvilken teoretisk tilgang de vil anlaegge
i deres artikel. Afgorende har veret, at fokus pa den ene eller anden méade er
rettet mod forandringer pa et centralt velferdspolitisk omrade eller pa vel-
feerdsstaten generelt. Derfor giver artiklerne ogsa en varieret fortolkning og
beskrivelse af udviklingen i det danske velfeerdssamfund. Der er fokus pa en
mulig omsorgskrise, flexicurity, daginstitutioner, men ogsa om der overordnet
kan ses en udvikling i Danmark med permanente nedskaringer i den danske
velfeerdsstat.

Hvad er en krise?

Artiklerne tegner samlet et varieret billede af udviklingen i det danske vel-
feerdssamfund, og det fremgar, at ordet krise kan veere vanskeligt at definere
og forsta. Eksempelvis kan der vaere mangel pa faglert arbejdskraft, som der
er inden for dele af omsorgs- og sundhedsvasenet, samtidig med at der faktisk
er kommet flere okonomiske ressourcer til et omrade. Derfor kan der godt
veere en opfattelse af forandringer og nedskaringer hos bererte brugere eller
personale, samtidig med at der fortsat er tilfort flere iseer okonomiske res-
sourcer til et omrade. Hertil kommer, at der som folge af den administrative
struktur i Danmark kan vare variationer pa tveers af kommuner og regioner.
Det betyder, at selvom der samlet set er kommet flere penge til velferdsser-
vice i Danmark, er det ikke sikkert, at det har veeret tilfeeldet i alle landets
kommuner.

Derfor kan der godt veere en opfattelse af forandringer og

)) nedskaeringer hos bergrte brugere eller personale, samtidig
med at der fortsat er tilfort flere iser skonomiske ressourcer til
et omrade

Krise kan dermed veare savel udtryk for en objektiv vurdering af, hvilke res-
sourcer der er til radighed (savel gkonomisk som personalemeessige), savel
som en subjektiv vurdering af, at det pa ens omrade kunne gores bedre, sa-
vel som en faglig vurdering af, hvad der giver den bedst mulige hjelp til de
borgere, som har brug herfor. Det kan ogsad handle om, at en oplevelse af
darlig service i enkelte situationer generaliseres til, at der er for fa ressourcer
og dermed krise i velfeerdsstaten. Derudover kan der vare mere omfattende
vurderinger pa et enkelt delomrade som peger pa, at der mangler ressourcer.
En krise kan endvidere vere noget, der udfoldes nu og her, men ogsa noget,
som lurer i horisonten som folge af eksempelvis demografiske forandringer.
Samtidig kan kriser italesaettes med det formal at skabe opmerksomhed pa et
omrade og dermed vere del af en kamp om ressourcerne, men ogsa som po-
pulistiske mangvre, der har til formal at markere et politisk enske om at gore
noget bedre for befolkningen ved at lgse savel nuvaerende savel som kom-
mende udfordringer og dermed love velgerne bedre levevilkar.

OKONOMI & POLITIK #3/2023
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Nogle kriser far mere taletid end andre i gjeblikket, saledes ogsa i dette sar-
nummer. Det gelder diskussionen om, hvorvidt vi star i en omsorgskrise i
forhold til ldrepleje og bernepasning. Omsorgskriser behover ej heller alene
vaere et spargsmal om ressourcer til den offentligt finansierede og leverede
velfeerd, men kan ogsa indeholde elementer, som relaterer sig til balancen
mellem arbejds- og familieliv, herunder ogsa konsekvenser og udfordringer i
den uformelle omsorg. Derved rejses et klassisk dilemma i social- og velfeerds-
politikken, som ogsa indgar som et tilbagevendende element i analyser af an-
dringer i velfeerdsstater, nemlig hvordan balancen skal vaere mellem, hvad der
er statens, og hvad der er individets, familiens, markedets og den frivillige
sektors ansvar (Greve, 2022). En balance, som ikke er enkel, men i hej grad
konfliktfyldt, blandt andet fordi der er risiko for, at ikke alle kan fa forventet
stotte i civilsamfundet, ligesom markedets rolle kan bidrage til pa den ene
side levering af ydelser, men pa den anden side ogsa en hoj grad af ulighed i
adgang til velfeerdsservice.

I en situation hvor dansk gkonomi ser sund og steerk ud opstar der let ogsé en
tro pa, at alt kan lade sig gore. Men herved overses som navnt ovenfor, at der
kan veere restriktioner i, hvad civilsamfundet kan levere, hvad der er kvalifi-
ceret arbejdskraft til, og hvordan den samfundsmzssige udvikling vil veere i
de naeste 5-10 ar.

De enkelte artikler

Omsorgskrise ift. eeldreplejen, bernepasning og sundhedsydelser er central i
bidraget fra Lise-Lotte Hansen, der argumenterer for, at krisen hanger sam-
men med mangel pa arbejdskraft, tid, darligt arbejdsmilje og tynd” omsorg.
Artiklen inddrager en rakke klassiske diskussioner om omsorg i det danske
samfund, herunder i relation til ligestilling. Det geelder ogsé elementer om
organisering og bureaukratisering og manglende verdisaetning af omsorgsar-
bejdet samt indvirkning af ny teknologi pa omsorgsarbejdet. Artiklen konklu-
derer, at det er nedvendigt at diskutere, hvad god omsorg og god-nok omsorg
ex

Tine Rostgaard har ogsa fokus pa eldreomradet og diskuterer, hvorvidt vi be-
finder vi os i en naturlig justering mellem forventninger og ressourcer, eller
om vi kan tale om en decideret krise. Med udgangspunkt i en teoretisk for-
staelse af velfeerdskriser oplister hun forskellige empiriske eksempler pa krise
i @ldreplejen i forhold til ressourcer, medborgerskab og legitimitet. Artiklen
afrundes med en diskussion af, hvordan nyere politiske losningsforslag om
lokal frisettelse og fastsettelse forsoger at imedekomme krisetendenserne.
Hun konkluderer, at disse forslag er ideologisk brede og ukonkrete og ikke
adresserer de egentlige kriser.

Ogsa pa daginstitutionsomradet er der udfordringer og forandringer, som har
betydning for udviklingen pa et kernevelfeerdsomrade. Dette er i fokus for
Caroline de la Porte og Heidi Elung Henningsens bidrag. Det gelder priori-
teringer mellem forskellige velfeerdsomrader hvor det er besluttet, at der skal
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veere flere ansatte i forhold til antallet af bern. Forfatterne illustrerer ogsa ud-
viklingen i kvalitet og arbejdsvilkar for de ansatte pa daginstitutionsomradet
(der oplever psykisk stress). De peger pa rekrutteringsudfordringer i relation
til fagleert arbejdskraft, som er tema ikke kun pé daginstitutionsomradet, men
for en raekke af velfeerdsstatens serviceomrader.

Forandringer pa arbejdsmarkedet og eendringer i den berommede danske fle-
xicuritymodel er centralt i bidraget fra Trine P. Larsen og Anna Ilsoe. Med
nye data fra et survey med svar fra personer, som er atypisk beskeftigede,
tegnes et billede af en model under markant forandring. Det skyldes, at fle-
xicuritymodellen i hej grad bygger pé et arbejdsmarked, hvor beskeeftigelse
i hoj grad er stabil, og hvor det sociale sikringssystem kan fungere som sik-
kerhedsnet. Sikkerhedsnettet fungerer i mindre grad for atypisk ansatte, og
forfatterne introducerer begrebet kontraktfleksibilitet, og argumenterer for, at
det nuverende sociale sikringssystem ikke daekker de atypisk ansatte, og der-
med at denne type af fleksibilitet bidrager til en eget ulighed i den berommede
danske flexicuritymodel.

I det sidste bidrag retter Bent Greve fokus mod samspillet mellem ensker og
forventninger til velfeerdsstaten og den samlede udvikling i ekonomiske res-
sourcer hertil siden begyndelsen af dette arhundrede. Derudover diskuteres,
hvad der skal forstas ved nedskaeringer i velfaerdsstater. Det vises, at der fak-
tisk er tilfort flere okonomiske ressourcer til den offentlige sektor, omend tem-
poet i veeksten har veeret aftagende de seneste godt 10 ar. Dette geelder ogsa,
nar der tages hojde for den demografiske udvikling. Det illustreres desuden, at
en vurdering af @ndringer i velfeerdsstatens serviceniveau kan vaere vanskelig,
da ikke alle parametre kan opgeres lige enkelt.

Er der en krise eller ej?

Artiklerne har forskellige teoretiske og metodiske udgangspunkter, hvilket bi-
drager til en mangfoldighed i praesentationerne, men samtidig at det kan vaere
vanskeligt at konkludere entydigt pa, hvordan krydspres og krise i velfeerds-
staten kan forstas, herunder om der er en krise

Samlet tegnes et billede i artiklerne af en velfaerdsstat, som vi kender, og som
Danmark er beromt for. Men det er ogsa tydeligt, at velferdsstaten star over
for en raekke udfordringer som folge af eksempelvis demografi, mangel pa
fagleert arbejdskraft, forandringer pa arbejdsmarkedet og vanskelige priorite-
ringer pa tvers af en reekke samfundsmeessige omrader. Pa den ene side er der
tale om en velfeerdsstat, som af nogle ses i krise, og som ikke leverer de ydelser
og services, som borgerne forventer, og som de fagprofessionelle gerne vil
levere. Pa den anden side har vi at gore med en velfeerdsstat, som ikke ekono-
misk set har ferre ressourcer end tidligere, hvor problemet synes at veere, at
der er opstaet en afstand mellem forventninger til savel omfang som kvalitet,
og hvad der faktisk leveres. Dertil kan fojes at endringerne som folge af iser
demografi og teknologi kan bidrage til omstruktureringer, som kan veere van-
skelige at forsta og at gennemfore.
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)) Samlet tegnes et billede i artiklerne af en velfaerdsstat, som vi
kender, og som Danmark er beramt for. Men det er ogsa tyde-
ligt, at velfaerdsstaten star over for en raekke udfordringer

Litteratur

Greve, B. (2022), Rethinking the welfare state,
Oxon, Edward Elgar.
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Omsorgskrisen og udfordringerne til
velfeerdsstatens baeredygtighed

Velfeerdsstaten i krise?

At give og modtage omsorg er helt grundleeggende  diskuterer, hvad vi skal inkludere, ndr vi taler om en
for os som mennesker, men mangel pd arbejdskraft — omsorgskrise i den danske (nordiske) velfserdsstat,
og tid samt et ddrligt arbejdsmilje ferer sammen  hvad der kendetegner denne, og hvilken betydning
med en "tynd” omsorg til en omsorgskrise. Tilmed  den har for velfeerdsstatens bzeredygtighed. Artiklen
risikerer de tre mest fremtreedende lasninger pd kri-  traekker pd analyser og diskussioner i antologien "A
sen - mere ledelse, mere teknologi og mere familie  Care Crisis in the Nordic Welfare States? Care work,
og civilsamfund - at forstaerke krisen og dermed ud-  gender equality and welfare state sustainability”
fordre velfeerdsstatens beeredygtighed. Denne artikel ~ (Hansen, Dahl og Horn, 2022).

Indledning: Fra enkeltstaende haendelser til en strukturel krise LISE LOTTE HANSEN

Vi har i flere &r hort om problemer med omsorgsarbejdet i den offentlige sek- LektorsInstitn for
Samfundsvidenskab og Erhvery,

tor: darlig kvalitet i eldreplejen, svigt i psykiatrien, mangel pa sygeplejersker Roskilde Untversitet
pa hospitalerne, socialrddgivere, der har for mange sager, og for darlig nor- liselh@ruc.dk
mering i daginstitutioner. Vi har ogsa hert om stress blandt de ansatte, om

manglende respekt for omsorgsarbejdet, om uligelon og om darlige arbejds-

vilkar. Det er dog forst de seneste par ar, at man er begyndt at bruge ordet

omsorgskrise i den offentlige debat. Altsa at ga fra at tale om problemerne som

enkeltstaende heendelser til at se dem som sammenhzngende og som udtryk

for en strukturel krise i velfeerdsstaten.

Det er farst de seneste par ar, at man er begyndt at bruge ordet

>> omsorgskrise i den offentlige debat. Altsa at ga fra at tale om
problemerne som enkeltstdende haendelser til at se dem som
sammenhangende og som udtryk for en strukturel krise i
velferdsstaten

Men én ting er at tale om en omsorgskrise i den offentlige debat, noget andet
er, hvad forskningen siger. Der er siden 2020 udgivet flere bager, som pa for-
skellig vis undersoger og diskuterer omsorgskriser. Det er bade forskningsud-
givelser og populervidenskabelige udgivelser skrevet af forskere (f.eks. Abel,
2022; Dowling, 2022; Humpfries, 2022; Lynch 2022; The Care Collective,
2020). Kendetegnende for disse er dog, at de omhandler amerikanske eller
britiske forhold. Denne artikel vil derimod diskutere, hvad vi skal tage hojde
for, nar vi taler om en omsorgskrise i den danske (nordiske) velfeerdsstat, hvad
der kendetegner denne, og hvilken betydning den har for velfeerdsstatens
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baredygtighed. Artiklen treekker pa analyser og diskussioner i antologien A
Care Crisis in the Nordic Welfare States? Care work, gender equality and wel-
fare state sustainability’ (Hansen, Dahl og Horn, 2022)." Derudover inddrages
nyere dansk forskning bade i form af rapporter og forskningsartikler dels for
at underbygge det analytiske fokus pa den danske velferdsstat og dels for at
styrke det empiriske grundlag.?

Artiklen vil forst diskutere, hvordan forskningen forstar omsorgskrise og den-
nes oprindelse og derefter satte det ind i en nordisk kontekst. Formalet er at
etablere en ramme for den efterfolgende analyse, som viser, hvordan omsorgs-
krisen treeder frem indenfor tre omrader/temaer: a. permanent rekrutterings-
krise, b. belastning og arbejdsmilje og c. en "tyndere’ omsorg. Derefter folger
en diskussion af udfordringerne for den danske velferdsstats baeredygtighed.
I konklusionen konstateres det, at der er en omsorgskrise og at omsorgskrisen
og de fremtraeedende losningsforslag udfordrer velferdsstatens baeredygtighed,
men ogsa at der er modsatrettede tendenser og dilemmaer, og ikke mindst, at
der keempes om omsorgen. Konklusionen afsluttes med en diskussion af, hvad
vi sa kan gore.

Ramme: Hvad er en omsorgskrise?

Omsorgskrise er ikke kun noget man taler om i Danmark, og nar det kommer
til forskningslitteraturen, sa er det naermest udelukkende amerikansk og bri-
tisk forskning, der beskeeftiger sig med omsorgskriseteori og analyser (Dahl,
2022; Dahl og Hansen, 2022). Omsorgskrisen opstar i et krydsfelt mellem
et stigende behov for nogle til at varetage omsorgen, bl.a. fordi kvinderne i
hej grad er kommet pa arbejdsmarkedet, samtidig med at staten treekker sig
tilbage (Fraser, 2016; Hochschild, 1995). Det skaber en situation, hvor de,
der kan betale, keber sig til hjelp f.eks. hushjelp fra det globale syd (pri-
vatisering), og hvor de, der ikke kan betale, ma lose det indenfor familien
(familisering) (Fraser, 2016).

Privatiseringen fojer endnu et aspekt til omsorgskrisen, fordi arbejdsmigratio-
nen fra det globale syd til det globale nord (omsorgskeder) betyder, at omsor-
gen for bern og gamle i det globale syd forringes (f.eks. Isaksen, Devi og Ho-
chschild, 2008). Familisering virker selvforsteerkende, fordi det forer til mere
prekere arbejdsforhold for kvinderne (Clement et al., 2009) og dermed til en
lavere indteegt, der igen gor det vanskeligere at kebe omsorgsydelser (Fraser,
2016). Men omsorgskrisen handler ogsa om, at omsorgen forringes: Behov
bliver negligeret (Hochschild, 1995), at omsorgen bliver ‘tyndere’, dvs. at dele
af omsorgen bliver udeladt eller ikke ydet, og at det dermed efterlader et tom-
rum (Dahl, 2017: 54), samt at selve organiseringen og bureaukratiseringen af
omsorgsarbejdet betyder, at de professionelle omsorgsgivere ikke kan levere
en god nok omsorg (Phillips i Dahl, 2022).

Et af de fa nordiske bidrag til diskussionen af omsorgskrise sxtter fokus pa
den kulturelle dimension af omsorgskrisen (Wrede et al., 2008). De disku-
terer, hvordan den 'nyliberale vending’ i velfeerdsstatspolitikkerne har om-
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formet omsorgsarbejdet gennem nye ledelsesstrategier, sprogbrug og regule-
ring inspireret af det private arbejdsmarked. Wrede et al. leegger iser vaegt
pa, hvordan den politiske diskurs om effektivisering af den offentlige sektor
driver kulturelle forandringer af omsorgen uden at stille spergsmal til, hvor-
dan det er effektivt og i forhold til hvad og hvem. Fokus pa den kulturelle
dimension af omsorgskrisen, som vel at maerke har strukturelle konsekvenser,
viser sig ifolge Wrede et al. pa tre omrader: en rekrutteringskrise, en krise
i uddannelser og viden, og en krise i anerkendelse af omsorgsarbejdet (pp.
28-9). Ikke kun Wrede et al., men forskningen bade i Norden og i den ovrige
vestlige verden peger pd, at nyliberalistiske diskurser, politik og styring udger
de vesentligste forklaringer pa, hvad der driver omsorgskrisen (f.eks. Dahl,
2017; Fraser, 2016; Hansen, Dahl og Horn, 2022; Lynch, 2022; Tronto, 2017).
Krisen har dog sin rod et andet sted: nemlig i den lave verdisetning af om-
sorgsarbejdet og i usynliggerelsen af samfundets atheengighed af omsorgsar-
bejdet (f.eks. Fraser, 2014, 2016).

Et helt centralt argument i feministisk omsorgsforskning, feministisk ekonomi
og feministisk retfeerdighedsforskning er nemlig, at omsorg udger en kerne i
(velfeerds)samfundet eller med Nancy Folbres ord, at der ved siden af mar-
kedets usynlige hand eksisterer et usynligt hjerte (Folbre, 2001), men at dette
hverken er anerkendt i den ekonomiske teori eller i de politiske lesninger. Det
drejer sig om flere forskellige delvist overlappende forhold: at produktionen
er athaengig af reproduktionen, f.eks. ved at der fodes, opdrages, uddannes
arbejdskraft, der ogsa gennem omsorg restitueres og helbredes ved sygdom og
ulykker; at ssmfundets pengeskabelse bygger pa ubetalt omsorgsarbejde, som
ikke er reflekteret i den formelle okonomi; at mennesket bliver til menneske
gennem omsorg, og at denne omsorg skaber fellesskaber og solidaritet, som
er grundleggende for at have et samfund; og endelig at omsorg og keerlig-
hedsrelationer er nedvendige for menneskets overlevelse, men samtidig ska-
ber kaerligheds- og omsorgsarbejde ulighedsrelationer i samfundet bade fordi
arbejdet er ulige fordelt og lavt eller ulonnet, og fordi selve det at modtage
keerlighed og omsorg er ulige fordelt (f.eks. Bjornholt og McKay, 2014; Folbre,
2001; Fraser, 2014, 2016; Lynch, 2022; Tronto, 1993, 2013).

Fraser (2014, 2016) tilfojer en ekstra dimension til diskussionen af omsorgs-
krisen, da hun forbinder devalueringen af omsorgen med udfordringer til
samfundets baeredygtighed. Omsorgskrisen er altsd ikke bare en krise i sig
selv, den er ogsa en systemkrise i kapitalismen, som truer de kapitalistiske
samfunds baeredygtighed. Fraser argumenterer for, at der i de kapitalistiske
samfund i lighed med kapital-arbejde relationen eksisterer et grundlaeggende
hierarkisk modsatningsforhold mellem produktion og reproduktion. Men
samtidig med at den sociale reproduktion udger en uundveerlig baggrundsbe-
tingelse for den kapitalistiske produktion (i lighed med naturen og det politi-
ske system), sa underminerer kapitalismens iboende dynamik denne.?

‘Overordnet set adskiller kapitalistiske samfund social reproduktion fra gko-
nomisk produktion, forbinder den forste med kvinder og tilslerer dens vig-
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tighed og verdi. Men paradoksalt nok lader de deres officielle ekonomier
atheenge af de helt samme socialreproduktionsprocesser, hvis veerdi de be-
neegter. Denne besynderlige adskillelse-kombineret-med-athengighed-kom-
bineret-med-benagtelse relation er en iboende kilde til ustabilitet: pa den ene
side er kapitalistiske samfund ikke beeredygtige i sig selv, men atheengige af so-
cial reproduktion; P4 den anden side truer kapitalismens drive for ubegran-
set akkumulation med at destabilisere de selvsamme reproduktive processer
og kapaciteter som kapitalen - og resten af os — har brug for’ (Fraser, 2016:
102-3; forfatterens oversattelse).

Dette forhold gor sig geldende historisk, men fremtraeder forskelligt i for-
skellige regimer. Det nutidige regime er den globale finansielle kapitalisme,
som ifelge Fraser kendetegnes ved, at manuelt arbejde bliver flyttet til lavt-
lensomrader, at kvinder rekrutteres til betalt arbejde, der ofte er darligt lonnet
og har darlige arbejdsvilkar, af en disciplinering af stat og offentlighed til at
tjene private investorers interesser bl.a. ved at investere mindre i social vel-
feerd og af handel med geeld. Det har bl.a. den konsekvens, at omsorgsarbejde
i stigende grad bliver udliciteret til familier og lokalsamfund, samtidig med
at der er feerre til at gore det. Det forer til en stigende ulighed og til en todelt
socialreproduktion: ... vareliggjort for dem, der har rad til at betale for det,
privatiseret for, de der ikke har...” (Fraser, 2016: 104). Derudover indgér den
finansielle kapitalisme en form for pagt med en liberalistisk ligestillingsdis-
kurs (lean-in-feminisme), hvor det centrale er, at kvinder skal have de samme
karrieremuligheder som mend, og hvor omsorgsarbejdet (det ubetalte) bliver
set som bagstraeberisk og i modsatning til ligestilling. Omsorgsarbejdet far
hermed endnu lavere status og bliver desuden allokeret til kvindelige migran-
tarbejdere (Fraser, 2009, 2016).

Den nordiske kontekst

Men hvad sa med Danmark og den nordiske velfeerdsstat? Det grundleeggende
hierarkiske modsatningsforhold mellem gkonomisk produktion og social re-
produktion er det samme og mekanismen i den finansielle kapitalisme er ogsa
virksom i Danmark. Men der er forskelle.

Helt centralt for den nordiske velfeerdsstat er, at store dele af omsorgsarbejdet
er blevet til betalt arbejde i den offentlige sektor, og at sundhedsydelser, eld-
repleje og bernepasning er gratis eller med reduceret betaling. Det har veeret
vigtigt for ligestillingen og er en af grundene til, at man taler om de nordiske
velferdsstater som kvindevenlige (Hernes, 1987) og omsorgsarbejdsvenlige
(Wrede et al., 2008). Det betyder ogsa, at omsorgsarbejdet er blevet instituti-
onaliseret og professionaliseret samt reguleret gennem lovgivning og aftaler.
Dertil kommer, at fagforeninger, arbejdsgivere, patientforeninger, foraeldrefor-
eninger og andre interesseorganisationer har indflydelse pa omsorgsarbejdet
gennem rad, nevn, kommissioner og folgegrupper. Den méde, som aftalesy-
stemet er organiseret pa, kaldes ogsé det nordiske klassekompromis. Det etab-
lerer en arena for forhandlinger af de modsatrettede interesser i kapitalismen,
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og bestar af en lang rakke institutioner og organisationer, der sikrer repree-
sentation og indflydelse samt regulerer forhandlinger, aftaler og overholdelse
af disse. Dette nordiske klassekompromis balancerer det ulige modsatnings-
forhold mellem kapital og arbejde uden dog at oplese dette (Due et al., 1993).

Hansen, Bjornholt og Horn (2022) argumenterer for, at man i lighed med
klassekompromiset kan tale om et omsorgskompromis, der balancerer det
hierarkiske modsatningsforhold mellem produktion og social reproduktion
uden dog at oplese dette. En stor del af de forhold, som relaterer sig til den so-
ciale reproduktion, er demokratisk reguleret bade i Folketinget og i regionale
og kommunale demokratiske organer. Derudover har arbejdsmarkedets par-
ter og civilsamfundsorganisationer pa forskellig vis indflydelse herpa (p. 45).

Et andet centralt treek ved den nordiske velfeerdsstat er en forholdsvis hej grad
af dekommodificering af arbejde, hvilket betyder, at den enkelte borger kan
eksistere uden at matte salge sin arbejdskraft pa markedet (Esping-Andersen,
1990). Kensforskningen gor dog opmerksom pa, at omsorgsarbejdet er blevet
vareliggjort, fordi det gar fra at veere ubetalt til (delvist) betalt arbejde (f.eks.
Koren, 2012). Det kan dog siges at veere en delvis vareliggorelse, da den sker
pa et politisk reguleret arbejdsmarked, nemlig den offentlige sektor.

Som sagt har organiseringen af omsorgsarbejdet indenfor den offentlige sek-
tor sammen med velferdsservices og ekonomiske ydelser skabt en hej grad
af ligestilling og indebeerer en ’indirekte’ verditilskrivning af omsorgen; man
taler ligefrem om staten som supplerende omsorgsgiver (Hansen, 2007). Men
samtidig rummer dette ogsa en rekke modsatrettede forhold, som svaekker
omsorgens status og skaber ligestillingsdilemmaer. Den sterke diskurs om fri-
gorelse gennem betalt arbejde reproducerer samtidigt diskursen om, hvilket
arbejde der har mest veerdi, nemlig det betalte lonarbejde, og usynligger pa
det naermeste det ubetalte omsorgsarbejde (ogsd Wrede et al., 2008). Det kan
med et Fraser-perspektiv ses som, at det at varetage ubetalt omsorgsarbejde
bliver en modsatning til at veere ligestillet. P4 den anden side sa kan man se
f.eks. barsels- og forazldreorlov, muligheder for betalt orlov til at passe syge
og regulering af arbejdstiden som en anerkendelse af det ubetalte omsorgsar-
bejdes samfundsmeessige nedvendighed (Hansen, Bjornholt og Horn, 2022;
Hansen og Dahl, 2022; Nielsen, 2022).

Nyliberale ideologier og politikker har dog omformet den nordiske velfeerds-
stat.* Det betalte omsorgsarbejde foregar stadig primert indenfor rammerne
af den offentlige sektor og er derfor mindre pavirket af markedskrefter end i
f.eks. USA, men der er sket @endringer i retning af oget markedsliggerelse og til
en mere ren’ vareliggorelse drevet bade af NPM-strategier og af outsourcing
og privatisering (Hansen, Bjernholt og Horn, 2022). Den 'nyliberale vending’
(Wrede et al., 2008: 23) kommer bl.a. til udtryk som effektivisering/’value for
money -diskurser, kvalitetskontrol, standardisering, service- og forbrugerori-
entering og fritvalgsordninger (Dahl, 2019; Jensen og Nielsen, 2022; Wrede et
al., 2008). Samtidig betyder den steerke diskurs om mangel pa arbejdskraft og
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diverse politiske reformer, at sikkerhedsdelen i flexicuritymodellen er sveek-
ket, og at det i stigende grad er vanskeligt at leve uden fattigdom, hvis man
ikke seelger sin arbejdskraft pa markedet.® Det har ogsa konsekvenser for lige-
stillingen, da kvinder er mere atheengige af velfeerdsstatens ydelser og services.

En serlig nordisk ligestillingsvariant er, at moderskab i stadig sterre grad de-
valueres i den politiske diskurs, som primert handler om, at kvinder skal have
fuldtidslenarbejde og gore karriere, mens faderskab og meends deltagelse bade
i det betalte (f.eks. kampagner for flere meend i omsorgsfagene) som ubetalte
omsorgsarbejde (f.eks. lang eremerket barselsorlov til mand) ses som pro-
gressivt. Maends sterre involvering i omsorgsarbejdet kan dog betyde et brud
med "allokeringen’ af det 'veerdilase’ omsorgsarbejde til kvinderne og dermed
medvirke til at udfordre verdihierarkiet og skabe en hojere grad af ligestilling
(Hansen, Bjornholt og Horn, 2022; Hansen og Dahl, 2022; Nielsen, 2022).

Analyse: Nedslag i krisen

Antologien "A Care Crisis in the Nordic Welfare States’ (Hansen, Dahl og
Horn, 2022) viser, at de centrale elementer i omsorgskrisen udgeres af util-
streekkelige ressourcer (iser arbejdskraft og tid) og en ikke-god-nok omsorg.®
Men ogsa darligt arbejdsmiljo udger et element i omsorgskrisen. Proble-
merne med ressourcemangel, darligt arbejdsmiljo og en ikke-god-nok om-
sorg er gensidigt forbundne og pavirker hinanden pa en made, der forstaerker
krisetendenserne.

)) Problemerne med ressourcemangel, darligt arbejdsmilje og
en ikke-god-nok omsorg er gensidigt forbundne og pavirker
hinanden pa en made, der forstaerker krisetendenserne

Manglen pa arbejdskraft, et presset arbejdsmiljo og darlige lon- og arbejds-
vilkar forer til en ond cirkel indenfor @ldreomsorgen i Sverige, hvor medar-
bejderne siger op, og hvor presset pa de tilbageverende séledes forsterkes
(Stranz, 2022). I en dansk sammenhang kan man tale om neermest per-
manent arbejdskraftmangel, hvor der ogsd er selvforsteerkende elementer.
Sundheds- og @ldreomréadet er hardest ramt af arbejdskraftmangel og re-
krutteringsudfordringer. Det er isaer vanskeligt at rekruttere sygeplejersker
og SOSU-assistenter og -hjalpere, men der er ogsa mangel pa padagoger og
folkeskolelarere (Larsen og Jakobsen, 2022). Problemet forstaerkes af, at feerre
tager en velfeerdsuddannelse, og af at der ogsé er et stort frafald under uddan-
nelsen. Der er ligeledes problemer med at fastholde arbejdskraften: Kun 35
pct. af SOSU-hjeelperne er tilbage efter 10 ar, for SOSU-assistenter er tallet 60
pct. og for sygeplejersker 72 pct. For pedagoger er tallet hojere, her er ca. 89
pct. stadig i faget efter 10 ar (Larsen og Jakobsen, 2022). Frafaldet handler om
overgang fra uddannelse til job, hvor nogle nyuddannede ikke har de nedven-
dige kompetencer og erfaringer til at bestride jobbet.
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Samtidig betyder problemer med arbejdsmiljeet, at flere forlader faget. Det
handler om en stor arbejdsbyrde og mindre tid til borgeren (SOSU-medar-
bejdere), om hojt arbejdstempo og en oplevelse af, at de ikke kan udfere deres
arbejde faglig forsvarligt (sygeplejersker), og om manglende tid og rammer til
at bruge deres faglighed og gore en forskel for bernene (pedagoger) (Larsen
og Jakobsen, 2022; ogsa Gleerup, 2015; Ljunggren, 2022; Nielsen, 2022; Rost-
gaard og Matthiessen, 2016). Arbejdspresset betyder ogsa et stigende konflikt-
niveau mellem kollegaer og mellem forskellige faggrupper pa arbejdspladsen
(Jensen og Nielsen, 2022; ogsa Stranz, 2022), og det forringer arbejdsmiljoet
yderligere. Dertil forer problemerne med ikke at kunne udfere arbejdet fagligt
forsvarligt til emotionelt, fysisk og mentalt stress og til udbreendthed (Gitz-Jo-
hansen, 2020; Jensen og Nielsen, 2022; ogsa Stranz, 2022). De nyuddannede
sygeplejersker traekker pa private og emotionelle ressourcer for at komme
igennem arbejdsdagen (Jensen og Nielsen, 2022), og vuggestuepzedagogerne
ma i det daglige arbejde konstant keempe for at fa tid til at tage sig af bernenes
helt basale folelsesmaessige behov - og sa alligevel ga hjem med en folelse af
utilstreekkelighed (Gitz-Johansen, 2020).

Rostgaard og Matthiessen (2016) viser, hvordan der over tid (2005-2015) har
veeret en udvikling til det vaerre i forhold til arbejdsvilkar og muligheder for at
yde en god-nok omsorg i @ldreplejen. Men de papeger ogsa to andre forhold:
at der er forskel pa problemernes karakter og omfang indenfor forskellige om-
rader (her hhv. hjemmeplejen og plejeboliger), og at utilfredshed ogsa handler
om manglende muligheder for at bruge sin faglighed. Ogsa Dahl (2009) pape-
ger forskelle i, hvordan aldreplejen fungerer her iseer mellem forskellige kom-
muner. Problemerne med at bruge sin faglighed gar pa tveers af flere faggrup-
per og forskellige sektorer, og det dakker over en bred raekke af problemer
f.eks. manglende autonomi, manglende muligheder for videreuddannelse,
manglende tid til relationsarbejde, faglig dommekraft, som seettes ud af spil,
og generel dekvalificering pga. standardisering (Gitz-Johansen, 2020; Jensen,
2018; Nielsen, 2022; Rostgaard og Matthiessen, 2016).

Den manglende tid, presset pa fagligheden og den made, som kvalitetsstan-
darder, styringsteknologier, og service- og laringsideologier omformer om-
sorgen, forer til en ikke-god-nok omsorg. Det handler bl.a. om ikke at kunne
overholde lofter til patienter, om ikke at have tid til de sma ting i dagligdagen,
om hele tiden at matte valge, hvilken patient der har mest brug for pleje — og
om at fejlvurdere, maske med fatale konsekvenser (Jensen og Nielsen, 2022).
Det handler om ikke at kunne opfylde behov og give en ordentlig omsorg og
om at se, hvordan borgere og born lider under dette (Gitz-Johansen, 2020;
ogsa Kroger et al., 2019; Stranz, 2022). Det forer ogsa til manglende tid og
overskud til egenomsorg (Hansen og Dahl, 2022). Det er i sig selv et stort
problem, men speorgsmalet er, om det pavirker mulighederne for at give en
god-nok omsorg.

Gitz-Johansen (2020) viser, hvorledes arbejdspres, udmattelse og folelser af
utilstraekkelighed forer til irritation over bernenes handlinger og over den
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ekstra belastning ved serligt kreevende bern. Peedagogerne kaemper med sig
selv for ikke at lade det g& ud over bernene, og det tydeliggor en problematik,
som diskuteres indgaende indenfor velfeerdsarbejdet i disse &r, nemlig risi-
koen for forrielse (bl.a. Birkemose, 2014). Gitz-Johansen diskuterer, hvordan
irritationen heenger sammen med en manglede omsorg for, beskyttelse af og
stotte til personalet, og det er et generelt problem: at der mangler omsorg for
dem, der giver omsorg (Hansen og Dahl, 2022: 186).

Men der er ogsé to andre aspekter af en ikke-god-nok omsorg: at der ikke er
ord for den gode omsorg, og at det ikke er det, der giver status. For det forste
anses de relationelle elementer af omsorgsarbejdet for helt essentielle, og der
udtrykkes behov for, at dette anerkendes og styrkes, samtidig med at relati-
onsarbejdet i hoj grad er usynligt som arbejde og tilmed svert at satte ord pa
(Gren et al., 2023; ogsa Vinge og Topholm, 2021). En padagog siger saledes:
Vi arbejder i en profession, hvor det er svert at forklare de mere uhénd-
gribelige dele af vores arbejde”, og en anden udtaler: "Hyvis vi ikke forteeller
verden, hvad der er de vigtigste ting, sa vil alt handle om leering. Vi har fuld-
kommen glemt de fundamentale ting” (Gitz-Johansen, 2020: 267, forfatterens
oversattelse).

For det andet ses der en udvikling i retning af, at det, der giver status og forbin-
des med at vaere professionel, handler om at beherske de nye teknologier, at
holde distance til omsorgsmodtagerne, og at undga at involvere sig emotionelt
(Kamp og Ballegaard, 2019), samt at nyuddannede sygeplejersker bliver ud-
fordret pa deres viden om god omsorg og ma aflere deres idealistiske tilgang
til arbejdet (Jensen og Nielsen, 2022). Denne @ndrede professionsforstaelse
kraever dog et storre emotionelt arbejde bade i forhold til egen praksis, kolle-
gasamarbejdet, og omsorgsmodtagerne. Det er bare usynligt i de standarder,
der styrer arbejdet (Kamp og Dybbroe, 2016), og i den travle hverdag (Jensen
og Nielsen, 2022).

Diskussion: Udfordringer til velfaerdsstatens baeredygtighed

Analysen tydeliggor, at problemerne med omsorgsarbejdet er sa komplekse
og omfattende, at man kan tale om en omsorgskrise. Sporgsmalet er, om det
ogsa udfordrer den danske velfeerdsstats baeredygtighed. Det bliver diskute-
ret i konklusionen. Forskningen peger dog pa et andet problem i forhold til
sporgsmalet om baeredygtighed, nemlig om de politiske losninger rent faktisk
svarer til de problemer, der truer velfeerdsstatens baeredygtighed, eller om de
ligefrem medvirker til at forstaerke dem (Esping-Andersen, 2000). Tre losnin-
ger er serligt fremme i den offentlige debat og de politiske strategier: mere
ledelse, mere teknologi og mere familie/civilsamfundsengagement.
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Analysen tydeligger, at problemerne med omsorgsarbejdet er
)) sa komplekse og omfattende, at man kan tale om en omsorgs-
krise. Tre losninger er saerligt fremme i den offentlige debat og
de politiske strategier: mere ledelse, mere teknologi og mere
familie/civilsamfundsengagement

Den forste losning, mere ledelse, er forbundet med en rakke dilemmaer, i
hvert fald hvis man fortsetter med de hidtidige NPM-inspirerede ledelsesstra-
tegier. De tager nemlig ikke hejde for omsorgslogikker og reducerer omsor-
gens kompleksitet i en grad, s man kan diskutere, om selve ledelsesstrategien
medvirker til at skabe en omsorgskrise (Hoppania et al., 2022). Omsorg er
pa grund af dets karakter vanskeligt at styre: Behov er ikke altid til at forudse
og kan hurtigt skifte, og det kreever en fleksibilitet, som star i modseetning til
de nye styringsteknologier (ogsa Dahl, 2017). I en dansk sammenheng frem-
haves derudover, hvordan NPM omformer omsorgen og gor den tyndere,
endrer fagligheden og usynligger den emotionelle del (Dahl, 2009, 2017;
Dybbro og Kamp, 2013).

Et nyt tiltag, selvstyrende teams, i hjemmeplejen skal rette op pA NPM’s ne-
gative konsekvenser, og i stedet styrke fagligheden og sikre det relationelle,
situationsbundne, nare og fleksible omsorgsarbejde (Pedersen, 2023b). De
selvstyrende teams forer pa den ene side til storre arbejdsglede og folelse
af frihed, og pa den anden side til nye belastninger og konflikter. Det sker
bl.a. som folge af teamets ansvar for at fa arbejdet til at fungere uden at have
indflydelse pa ressourcesituationen, samt at konflikterne flyttes ind i medar-
bejdergruppen, fordi ansvaret er felles og ikke en leders (Pedersen, 2023a).
Samtidig sa fortsaettes og neermest forsterkes serviceorienteringen, hvor bor-
gerne ses som kunder og forbrugere. Det gor hjemmehjalperne til servicear-
bejdere, der ikke alene skal opfylde kundernes behov, men ogsa hjelpe dem til
at udtrykke deres krav og samtidig serge for dels, at disse kan indfris indenfor
styringsrammerne og dels ikke at glemme deres egne faglige vurderinger (Pe-
dersen, 2023b). Endelig sa er det hensigten at kunne spare tid og dermed res-
sourcer ved at organisere arbejdet i selvstyrende teams (Pedersen, 2013a, b).
Sa selvom strategien med selvstyrende teams rummer positive potentialer, er
der speendinger og konflikter i det daglige arbejde, og bade formal og indhold
er stadig pavirket af de NPM-forstaelser og -tiltag, som de skulle gore op med
(Pedersen, 2023a, b).

Nar vi retter fokus pa den anden lesning, mere teknologi, sa argumenterer
Anne Kovalainen (2022) for, at teknologierne (digitalisering, AI og robotter)
omformer omsorgsidealerne og sxtter standarderne for omsorgen i stedet for
at understotte denne. Det sker bl.a. gennem opdeling af omsorgsarbejdet til
malbare enheder, standardisering, overvagning, tidsstyring og ud fra service-,
forbruger-, og finansialiseringslogikker, som ikke tager hejde for det ufor-
melle, usynlige, tidskreevende og rodede omsorgsarbejde (p. 71). Kovalainen
argumenterer ligeledes for, at de forskellige teknologier ikke er introduceret
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for at lose omsorgsproblemer, men for at lese ekonomiske problemer, og at
det udger en vaesentlig del af omsorgskriseproblematikken. Dertil kommer, at
selv nar man har et snavert skonomisk fokus, sa er det ikke klart, om tekno-
logierne giver besparelser, fordi det er usikkert, bade om teknologierne kan og
vil blive brugt, og om udgifterne blot flytter et andet sted hen.

Kari Martinsen (2017) rejser en lignende kritik af teknologioptimismen og
det, hun kalder for ’teknologivendingen’, hvor man gar fra, at 'vi’ definerer
behov og finder redskaber til at lose dem, til at redskaberne (laes: teknologi-
erne) skaber behovene (Martinsen, 2017: 29). Martinsen er serlig bekymret
for, hvad der sker med omsorgen og den enkeltes veerdighed og integritet, hvis
den menneskelige naerhed og fysiske kontakt og den fagprofessionelles evne
til at vurdere kritiske situationer bliver erstattet af teknologi.

Danmark er detland i Norden, som benytter sig mest af teknologiske lasninger
i omsorgssektoren (Kamp, Obstfelder og Andersson, 2019), og Carsten Juul
Jensen (2018) viser, hvordan Martinsens bekymringer er virkeliggjort pa en
dansk hospitalsafdeling. Her er faglige vurderinger officielt sat ud af spil, og
den syge krop bliver set pa som en maskine. Det har ikke betydet mindre
arbejde, blot at arbejdet nu centrerer sig omkring malinger. Samtidig er de
omsorgsprofessionelle nodt til at bearbejde tallene, der vel at meerke rummer
en vis usikkerhed, sa de passer til det travle daglige arbejde, og at det kliniske
blik i realiteten stadig er nodvendigt for at sikre patienternes velbefindende og
sikkerhed. Den fysiske afstand ved skaermpleje pavirker omsorgsrelationen og
skaber nye usikkerheder, dilemmaer og belastninger for plejepersonalet, som
stadig skal veere fleksible blot pa en anden made (Hansen, Grosen og Kamp,
2018). Sundhedsplatformen udger en digitaliseringsteknologi, som andrer
omsorgsarbejdet gennem standardisering og manglende muligheder for at
indtaste de relationelle og folelsesmaessige dimensioner af omsorgsarbejdet.
Det forer til skyggearbejde og "work-arounds’ som f.eks. skuffejournaler (An-
dersen, Alslev, Tanggaard og Svendsen, 2020). Pa den made forstaerker sty-
ringsstrategier og indferslen af teknologi hinanden og medvirker til at endre
omsorgen.

Samtidig er der ogsa indenfor for specifikke omrader gevinster ved teknolo-
gien og tilfredshed med disse fra bade borgere, parerende og omsorgsprofessi-
onelle (Ballegaard et al., 2021). Hansen, Grosen og Kamp (2018) understreger,
at teknologierne ikke nedvendigvis forer til en kold og malrationel omsorg,
men @ndrer omsorgen og plejen. De understreger ogsa, at det er nodvendigt
at se indferslen af teknologier i wldreplejen i forlengelse af en strategi om at
give borgerne mere privatliv, storre frihed og gore dem mere selvhjulpne, men
at dette er et tveagget sveerd, fordi frihed ikke nedvendigvis er det samme
som privathed, derimod kan professionel hjelp og tilstedeverelse i hjemmet
opleves som friseettende (2018: 37-8). Det viser dilemmaerne ved velfeerdstek-
nologierne, men samtidig peger den samlede forskning pd, at omsorgen ikke
kun endres, men ogsa bliver 'tyndere’, at teknologierne ikke nedvendigvis
forer til mindre arbejde, men blot til andet arbejde, og at det ikke altid svarer
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til de omsorgsbehov, som de aldre har (Andersen et al., 2020; Hansen, Gro-
sen og Kamp, 2018; Kamp og Ballegaard, 2019). Maske fordi formélet med
teknologierne ikke er at gore omsorgen bedre, men billigere, og at de logikker,
som styrer indferslen af velfeerdsteknologier, bygger pa nyliberale forstaelser
af frihed og styring fremfor pa omsorgsfilosofi, omsorgsrationalitet eller viden
om omsorgsarbejdets kompleksitet.

Den tredje losning er af en helt anden slags, nemlig at familierne og civilsam-
fundet skal patage sig flere velfeerdsopgaver. Senest fremfort af statsminister
Mette Fredriksen i forbindelse med KL’s topmede (marts 2023) og den for-
henverende social- og aldreminister Astrid Kragh (oktober 2022). Samtidig
bliver deri 2023 gennemfort reformer, som skal fore til et storre arbejdsudbud.
De folger ovenpa flere lignende reformer. Sa sporgsmalet bliver: Hvem skal
udfere omsorgsopgaverne, nar alle arbejder mere og laengere? Arbejdstempo
og -krav betyder allerede, at egenomsorgen er presset, og at det i nogle tilfeelde
ogsa betyder feerre kreefter til at tage sig af familien og deltage i lokalsamfund
og fritidsaktiviteter (Hansen, 2019; Jensen og Nielsen, 2022; Stranz, 2022).

Derudover betyder stigende krav til foraeldreskabet og darligere kvalitet i den
offentlige omsorg samt uligestilling generelt, at iseer kvinder er pressede tids-
meessigt som emotionelt (Hansen, Bjernholt og Horn, 2022). Parerende vil
som udgangspunkt gerne hjelpe, men der er flere barrierer for, at de bliver
inddraget pa en god made, og der er stadig flere opgaver, som det forventes,
at parerende tager sig af. Samtidig er de parorende generelt pressede, og der
mangler stotte til dem (Danske Patienter, 2022; Zldresagen, 2016). En under-
sogelse af voksne berns involvering i omsorg for deres gamle foraeldre viser,
at voksne bern allerede udferer en del omsorgsopgaver, og at flere kvinder
end mand er omsorgsgivere. For de voksne bern betyder det bekymringer
over den parerendes situation (87 pct.), at de foler sig pressede (59 pct.) bade
tysisk og psykisk, og at det gar udover deres sociale liv og den gvrige familie.
Det har ogsa konsekvenser for deres arbejdsmarkedsdeltagelse (samlet set 36
pct., deraf 43 pct. kvinder og 29 pct. meend); det geelder iser for dem, der
hjeelper mere end fire timer om ugen. Det handler om koncentrationsbesvaer
pa arbejdet, fravalg af karrieremuligheder, mistede indtwgter, sygemelding,
og at de er gaet ned i tid eller har forladt arbejdsmarkedet helt (Danmarks
Statistik og Zldresagen, 2015). Dertil kommer, at @ldre generelt far mindre
hjemmehjelp; at eegtefeller, selvom de selv har helbredsproblemer, forventes
at tage sig af praktiske opgaver; og at svage @ldre ikke far den hjelp, som de
har behov for (Rostgaard og Matthiessen, 2019).

Dette rejser yderligere sporgsmal: Hvad betyder det samfundsekonomisk,
hvis parerende til svage og syge aldre selv bliver syge eller gar ned i tid? Hvad
betyder det for ligestillingen, hvis kvinder skal patage sig flere omsorgsop-
gaver? Hvad betyder det for at give god omsorg, at den bliver mindre pro-
fessionel og mere personligt baret? Hvad betyder det for lighed i sundhed,
hvis svage @ldre uden nere parerende bliver atheengige af civilsamfundet for
omsorg?
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Alle tre losningsforslag kan altsa forsteerke omsorgskrisetendenserne, fordi de
hverken tager hojde for omsorgens kompleksitet eller for, at ogsé uformel om-
sorg kraever ressourcer.

Endelig er der et tredje aspekt af beeredygtighed. Fraser (2016) diskuterer,
hvordan presset pa den sociale reproduktion forer til kampe. Hun kalder dem
for greensekampe (boundary struggles) om den sociale reproduktions veerdi-
seettelse, synlighed, idealer og praksis. Fraser argumenterer for, at der findes
ikke-vareliggjorte omrader og verdier indenfor den sociale reproduktion, og
at disse udgor en drivkraft i kampene (ogsa Lynch, 2022). Men forst og frem-
mest er kampene en reaktion pd omsorgskrisen, og i fronten af denne kamp
er kvinder af alle slags, fordi de lever deres liv og udferer deres arbejde der,
hvor krisen viser sig tydeligst (Arruzza et al., 2018; Briskin, 2011; Nolan og
Slater, 2010).

Ogsa i Danmark er der kampe om omsorgsarbejdets status, vilkar, lon og
indhold, mest tydeligt i forbindelse med overenskomstforhandlingerne i den
offentlige sektor, hvor der har veret mere eller mindre konstant uro og strej-
ker siden 2007 (Hansen, Bjoernholt og Horn, 2022). For Covid-19 var der
protester over forholdene i daginstitutionerne fort an af civilsamfundsorga-
nisationen "Hvor er der en voksen?’. Derudover er forskellige andre civilsam-
fundsorganisationer som f.eks. ZAldresagen aktive i kampen om omsorgen.
Der kempes ogsa om omsorgen i det daglige arbejde i eeldreplejen. Kampene
kan bade handle om, at hjemmehjalperne gor noget ekstra for den aldre og
om at nagte at gore det. Begge dele for at yde modstand mod konsekvenserne
af NPM for mulighederne for at kunne give en god-nok omsorg. I forhold til
‘hjeelp til selvhjelp’ sé star kampen mellem den omsorgsprofessionelle som
repraesentant for staten og den aldre, som ikke orker at "hjelpe sig selv’ (Dahl,
2019). Man kan ogsa se de tidligere neevnte "work-arounds’ som en form for
individuel kamp pa gruppeniveau mod forringelser af omsorgen.

Men hvad har det med baredygtighed at gore? Det er en vigtig pointe, at kam-
pene faktisk er med til skabe baredygtighed eller maske rettere, at de med-
virker til at reducere krisens omfang og dybde, fordi de synliggor veerdien af
omsorgsarbejdet for samfundet, fastholder omsorgsidealer pa trods, og styr-
ker solidariteten. Det viser ogsa, at finansialisering, nyliberalisering og vare-
liggarelse af den sociale reproduktion ikke er total. Der eksisterer andre om-
sorgsidealer, og de aktiveres som modstand bade hos omsorgsprofessionelle
og blandt borgerne. Og i det omfang at kampene forer til forbedringer i
arbejdsvilkar, arbejdsmilje, lon, status, muligheder for at yde en god-nok om-
sorg og forbedringer af omsorgsrelationerne, sa er de ogsa med til at mindske
presset pa den sociale reproduktion og gore samfundet mere baeredygtigt.

Men de sma kampe og 'work-arounds’ i det daglige arbejde har samtidig store
omkostninger for den enkelte omsorgsprofessionelle, der skal handtere mod-
satrettede krav og behov, og det tids- og systempres, som opstar, nar de for-
soger at fastholde omsorgsidealer eller bare at yde en god-nok omsorg (Dahl,
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2017; Gitz-Johansen, 2020; Jensen og Nielsen, 2022; ogsa Stranz, 2022). Sam-
tidig kan det diskuteres, hvor meget de omsorgsprofessionelle har faet ud af
kampene i aftalesystemet. De har klart vundet den diskursive kamp, men det
har ikke udmentet sig i de storre materielle forbedringer: der er ikke opnaet
ligelon, og arbejdsvilkarene er generelt set blevet darligere siden 2007.

Konklusion: Omsorgskrisetendenser og hvad gor vi sa?

Vi kan som mennesker ikke leve uden omsorg, og vi er som samfund atheen-
gige af omsorgsarbejdet. Men det er tydeligt, at vi kan tale om en omsorgs-
krise i den danske velferdsstat, og at denne iseer handler om mangel pa ar-
bejdskraft og tid, om et darligt arbejdsmiljo, som bade er skabt af krisen og
forsteerker denne, og om at omsorgen bliver sendret i et omfang, sa der kan
saettes spargsmalstegn ved, om den er god nok. Det er en uensartet krise preae-
get af modsatrettede tendenser.

Men det er tydeligt, at vi kan tale om en omsorgskrise i den

)> danske velfardsstat, og at denne isaer handler om mangel pa
arbejdskraft og tid, om et darligt arbejdsmiljg, som bade er
skabt af krisen og forstaerker denne, og om at omsorgen bliver
andret i et omfang, sa der kan sattes spergsmalstegn ved, om
den er god nok

Det grundleggende magtforhold mellem produktion og social reproduktion
er forsterket i en grad, sa det udfordrer velfeerdsstatens baeredygtighed. Det
forsteerkede magtforhold viser sig ved, at de dele af omsorgsarbejdet, som ikke
passer ind i de forskellige styringsteknologier f.eks. det relationelle arbejde, er
usynliggjort i en grad, sa selv de omsorgsprofessionelle kan have svert ved at
saette ord pa det. Det viser sig ogsa ved, at omsorgsarbejdets kompleksitet og
krav til fleksibilitet tilsideseettes. Det usynliggores, hvor hardt og krevende
omsorgsarbejde er bade fysisk og mentalt og emotionelt, og at det kraever ud-
dannelse og erfaringsviden. Det forsteerkede magtforhold viser sig ogsa ved, at
forholdet mellem teknologi og omsorg er vendt om, sa den sociale reproduk-
tion er til for produktionen. Endelig er det usynligt, at det ubetalte omsorgsar-
bejde ogsa kraever tid og indlevelse, og at de, der giver omsorg, ogsa har brug
for omsorg. Klassekompromisset og omsorgskompromisset er udfordrede.
Det viser sig bl.a. gennem mindre indflydelse og autonomi i det daglige ar-
bejde, at faglig kritik kan vere svaer at komme igennem med, at styringstek-
nologier udfordrer overenskomstaftalernes grundlag, at det ulige magtforhold
i det offentlige aftalesystem er forsteerket, samt at aftalesystemet ikke formar at
lose problemer med lon og arbejdsvilkar.

Danmark og Norden er hverken USA eller UK (se ogsa Hansen og Dahl,
2022). Omsorgskrisen er formet af den nordiske kontekst. Det betyder ikke
kun, at den har en serlig karakter, men ogsa at det begreenser krisens dybde.
Det er bl.a. et resultat af, at der kempes om omsorgens indhold, status og
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om omsorgsarbejdets vilkar, og at de rammer for indflydelse, som er etableret
gennem klassekompromiset og omsorgskompromiset, pa trods af at begge er
svaekket, muliggor og sikrer ret til at protestere bade pa arbejdsplads- og pa
samfundsniveau.

Men hvad ger vi sa? Diskussionen viser, at de tre mest fremtreedende losnings-
forslag i bedste fald rummer en rakke paradokser og dilemmaer og i vaerste
fald kan medvirke til at forstaerke krisen. Teknologi og ledelse forer selvsagt
ikke i sig selv til en omsorgskrise — begge dele kan lase vigtige opgaver i om-
sorgssektoren —, men det er problematisk, nar teknologi og ledelsesstrategier
omformer omsorgen uden, at det hviler pa viden om, hvad god eller god-nok
omsorg er. Det er ligeledes et problem, at familierne og civilsamfundet skal
tage mere ansvar, nar der ikke er "ledig’ arbejdskraft i hjemmet, og dette for-
hold forsteerkes af de mange arbejdsudbudsreformer. Familiserings/civilsam-
fundsstrategien rejser igen sporgsmalet om, hvad god (nok) omsorg er, herun-
der til magtrelationer mellem omsorgsgivere og omsorgsmodtagere.

Det bliver séledes tydeligt, at det er nedvendigt at diskutere, hvad god om-
sorg og god-nok omsorg er, samt hvordan vi viser omsorg for dem, der giver
omsorg. Det skal ikke kun geres pa det politiske niveau, men ma inddrage
omsorgsgivere, omsorgsmodtagere og deres organisationer samt, forskere,
fagforeninger og arbejdsgivere. Vi er nedt til at finde frem til kernen og i et vist
omfang begynde forfra, hvis vi skal komme ud af krisen. Det indebzerer ogsa
at forsta omsorg som mere end arbejde og en aktivitet. Etisk Rads rapport
"Omsorg i sundhedsveesenet’ (2021) har allerede taget hul pa den diskussion.

Noter

1 Antologien bygger pa diskussionerne i "The Nordic Care Crisis Network’, som er fi-
nansieret af Nordisk Ministerrad og administreret af NIKK. Den diskuterer bade teore-
tisk og analytisk, hvordan man skal forsta, begrebsliggare og metodisk arbejde med
omsorgskrise, og hvordan omsorgskrisen fremtraeder indenfor forskellige omrader.
Den beskaftiger sig ikke systematisk med omsorgskrise indenfor et bestemt omrade
og foretager ikke en komparativ analyse mellem de nordiske lande (her Danmark,
Finland, Norge og Sverige). Formalet er et andet, nemlig at forbinde vores forskellige
forskning med hinanden for at undersage, om det er udtryk for en sammenhangen-
de problematik.

2 Deranvendes iseer rapporter fra Det Nationale Forsknings- og Analysecenter for
Velfeerd (VIVE), som gennem de seneste ar har udgivet en raeekke meget omfattende
empiriske undersggelser af omsorgsarbejdet i den offentlige sektor.

3 Fraser bruger social reproduktion og omsorg mere eller mindre synonymt og i en
meget bred forstaelse af begge, som udover det, vi traditionelt forbinder med om-
sorgsarbejde, ogsa inkluderer at reproducere os selv, renggring, uddannelsessyste-
met, omsorg for kloden og for faellesskaber. Det gar denne artikel ogsa. Der er dog
en forskel pa definitionen af omsorg indenfor for omsorgsforskningen og hos Fraser.
Den vaesentligste forskel er, at social reproduktion referer til en central dynamik i
kapitalismen, og at det ogsa inkluderer produktion og reproduktion af feelles vaerdier
og diskurser (se ogsa Fraser, 2014).

OKONOMI & POLITIK #3/2023

Velfaerdsstaten i krise?

24

Udgives af Djof Forlag



Finansialisering og nyliberalisme bruges ofte synonymt, men vi argumenterer for,

at finansialisering er det overordnede begreb, som inkluderer et makrogkonomisk
fokus pa disciplinering af stater, sa de i hgjere grad handler til fordel for private inve-
storer. Nyliberalismen udgaer den markedsorienterede omstrukturering af samfundet
(Hansen, Bjgrnholt og Horn, 2022: 47).

Der er i de seneste ar kommet reformer af pensionssystemet, sa det er muligt

for nogle grupper af arbejdstagere at traekke sig tidligere tilbage. Der blev i 2023
indfart en reform af dagpengesystemet, som giver en hgjere ydelse i tre maneder til
arbejdslase, som kommer fra job, mens nyuddannede uden barn endnu en gang far
seenket deres ydelse. Samtidig har den nye SVM-regering bebudet aendringer af Ar-
ne-pensionen, og der arbejdes med forskellige arbejdsudbudsreformer. Det betyder
tilsammen med de tidligere indferte reformer, som har betydet en kortere dagpen-
geperiode, stigende pensionsalder og en de facto afskaffelse af efterlennen for de
fleste arbejdstagere, at sikkerhedsdelen er svaekket, og at det i mindre grad er muligt
at leve et liv uden (relativ) fattigdom uden at have et lanarbejde (se ogsa Bredgaard
og Madsen, 2018).

"God-nok omsorg er et begreb, som oprindeligt blev introduceret af Fiona Williams
(1999) i "Good enough principles for welfare’, Journal of Social Policy, 28(4): 667-87.
God-nok omsorg handler hos Williams bl.a. om omsorgsmodtageres kropslige inte-
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gritet og indflydelse (Dahl og Hansen, 2022). Her og i Hansen, Dahl og Horn (2022)

bruger vi det i en bredere betydning.
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Aldreplejen i en brydningstid:
justering eller egentlig krise?

Velfeerdsstaten i krise?

Danmarks befolkning bliver som i mange andre  serviceydelser, og finder kriser ift. ressourcer, med-
lande aldre og aeldre. Denne artikel ser pé hvordan — borgerskab og legitimitet. Artiklen afsluttes med en
det stiller os ift. behov for celdrepleje - og ikke mindst  diskussion af om nuvaerende politiske og organisa-
om vi kan tale om en egentlig krise i eeldreplejen. Vi toriske lasningsforslag er tilstraekkelige til at imade-
ser naermere pd den danske udvikling vis-a-vis den  komme krisetendenserne.

nordiske/europzeiske ift. en raekke traditionelle vel-

feerdsindikatorer som BNP og andel af zldre med

Er den danske @ldrepleje i krise? Mediebilledet har i de senere ar i hvert fald

TINE ROSTGAARD
mere end antydet, at der er kritisable forhold i @eldreplejen. Iser enkeltper- Professor Institutfor
sonsager, som TV 2’s afdeekning af plejepersonales behandling af 90-drige Samfundsvidenskab og Erhverv,
Else og 91-arige Niels, rystede danskerne i sommeren 2020. Flere toppoliti- Roskilde Universitet,

kere konkluderede umiddelbart, at det var udtryk for en forraelse og mangel tirogruc.dk

pa empati i sektoren. Bl.a. skrev statsminister Mette Frederiksen (S) pa sin Fa-
cebook-profil, at den "grundleggende respekt for andre mennesker mangler”.
Som psykolog Dorthe Birkmose, med mange ars erfaring med sektoren, dog
argumenterer, har forraelse altid en forhistorie, ofte med oplevelse af afmagt,
og kan ses som et led i en individuel overlevelsesstrategi i en strukturelt pres-
set sektor (Birkemose, 2013). Sagerne har da ogsa bevirket et tiltrengt fokus
pa de mere strukturelle faktorer, der kan bidrage til en dybere forstaelse af
disse, og desvaerre ogsa mange andre, sager i medierne om svaekkede eldre,
der ikke far deres behov for pleje og omsorg daekket, og konsekvenserne af
dette, for individet savel som samfundet.

Kriseretorikken anvendes hyppigt i denne forbindelse. Bl.a. har FOA og Zl-
dre Sagen i feellesskab gennem flere ar peget pa risikoen for hvad de har kaldt
en humaniter krise i ldreplejen. F.eks. har Torben Hollmann, formand for
Social- og Sundhedssektoren i FOA tidligere udtalt: "Tusindvis af sveekkede
aldre kan ikke fa hjelp til at komme i bad og fa gjort rent, nar de har brug for
det, og mange foler sig som fanger i deres eget hjem, fordi ingen kan hjelpe
dem med at komme lidt udenfor”, med tab af livskvalitet og vaerdighed som
konsekvens (FOA, 2021). Og resultaterne fra en nylig landsdeekkende og re-
preaesentativ sporgeskemaundersogelse blandt 5.000 danskere, der viste af hver
tredje havde oplevet uveerdig behandling i eldreplejen, fik i januar 2023 £l-
dre Sagens direktor til at udtale til Berlingske, at vi nu stod midt i den famese
humanitere krise (Christensen, 2023).
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)) Denne artikel ser pa, hvordan et aldrende samfund stiller os ift.
behov for &ldrepleje, og om der er indikatorer pa en egentlig
velfaerdskrise i &ldreplejen

Men hvad er afgerende for, om vi befinder vi os 1 en naturlig justering mel-
lem forventninger og ressourcer, eller om vi kan tale om en decideret krise?
Denne artikel ser pa, hvordan et aldrende samfund stiller os ift. behov for a&l-
drepleje, og om der er indikatorer pa en egentlig velfeerdskrise 1 aldreplejen.
Artiklen tager et indledende teoretisk udgangspunkt i velfardslitteraturens
diskussion af krise og undersgger derefter kriseperspektivet empirisk ved at
tage et komparativt perspektiv over tid og lande ift. en rackke traditionelle vel-
feerdsindikatorer som udgifter og andel &ldre med serviceydelser. Som kon-
klusion diskuteres, hvordan nyere lgsningsforslag forsgger at imedekomme
krisetendenserne.

Begrebet krise i velfaerdslitteraturen

’Krise’ som sprogligt begreb dakker over en forvaerring af afgerende be-
tydning, men ogsa en situation, der muligger et vendepunkt, der kan tage en
positiv eller negativ retning. Ordet har jf. Den Danske Ordbog sin oprindelse
1 oldgraesk og betydningen ’dom’ eller “afgerelse’. Der skal med andre ord
noget afgerende til, for vi kan tale om en decideret krise, og det kan blive
udgangspunktet for en forbedring som en forvarring,.

Genbesgger vi en klassiker, politologen Michael Morans (1988) gennemgang
af krisebegrebet 1 en velferdskontekst laegger han sig taet op ad denne defini-
tion, og ser det anvendt i litteraturen pa tre forskellige og overordnede mader:

Krise som en udefrakommende (eksogen) katastrofe, der satter tingene pa
spidsen, og faktisk kan bidrage til nyteenkning og leering. Som eksempel nev-
ner han oliekriserne i 1970’ erne. En nyere pendant kunne veere Covid-19-pan-
demien, som i den grad har sat fokus pa behovet for en bedre aldrepleje
(f.eks. OECD, 2021a). En krise muligger dermed bred enighed pa tvars af
politiske skel og organisatoriske interesser om behovet for endringer, der kan
lede til innovation og fornyelse. Som sociologen Claus Offe skrev: “Major
policy innovations and breakthroughs . . . have become possible only after the
respective problems were successfully dramatised as a ’crisis’, the urgency of
which reduced opposing interests to irrelevance!” (Offe, 1985: 1).

Krise som akut vendepunkt. Den anden anvendelse af begrebet krise i vel-
feerdslitteraturen relaterer sig til den ferste, i den fzlles forstaelse af “vi ma
gore noget” — men med den tilfejelse, at det haster, ’for ellers der patienten’.
Der er med andre ord en forstaelse af, at tilstanden er et akut vendepunkt og
med behov for hurtig og effektiv handlen, hvis ikke det skal ende fatalt.

Krise som modscetning. Endelig kan krisebegrebet anvendes, nar fundamen-
tale sociale imperativer stader sammen. Det kan ske f.eks. i sammenstedet
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mellem de mere overordnede ideologiske og politiske forskelle i, hvad vi
tenker er velfardsstatens rolle, magtbefojelser og mal. Er udgangspunktet
et liberalt blik pa velferdsstaten, er dennes rolle at veere minimal og have
som mal at facilitere borgernes frie valg, gerne gennem markedsbaserede
ordninger og lave skatter. Omvendt, tenker man velfaerdsstaten gennem et
socialdemokratisk blik, er udgangspunktet universalisme og medborgerskab,
med malet om lighed gennem omfordeling af ressourcer, og en omfattende
offentlig og skattefinansieret servicesektor. Det kan ogsa ligge 1 modsatnin-
gen mellem forskellige governance-principper, sasom modsatningen mellem
standardisering og individualisering eller mellem effektivitet og retfeerdighed.

Disse tre former for kriser kan, med Morans ord, eksistere samtidigt. Der kan
derfor vaere mere end ¢n krise, der er i gang samtidig, hvilket tydeligvis ac-
centuerer dybden, men ogsa kompleksiteten af, hvad krisen/kriserne egentlig
bestar i, og ikke mindst hvad der kraves for at overkomme den/dem.

Krisernes udtryk og indtryk i zeldreplejen

Kriserne kan ogsa komme til udtryk pa forskellige mader og med forskellige
konsekvenser. Moran fremhever at litteraturen typisk ser kriserne udspille sig
1 forhold til ressourcer, medborgerskab og legitimitet. Vi vil med udgangs-
punkt i disse tre udtryk for velfaerdskriser i1 dette og folgende afsnit under-
soge, om de kan genfindes i udviklingen af den danske &ldrepleje, inden vi
1 sidste afsnit vender tilbage til Morans tre overordnede former for kriser og
diskuterer, om og hvorledes de forskellige udtryk for kriser afspejler kriser,
der er udefrakommende, vendepunkter og/eller ideologiske eller styrings-
maessige modseetninger.

Krise i ressourcer

Ressourcer kan opgeres pa mange mader, men kan f.eks. udtrykkes som de
okonomiske midler, der afseettes til omradet. En lidt simpel indikator er f.eks.
andelen af BNP, der gar til et givent omrade. Et komparativt perspektiv vi-
ser, at Danmark her ligger lunt i svinget sammenlignet med andre EU-lande.
EU-Kommissionens seneste opgorelse viser saledes, at Danmark i 2019 brugte
3,5 pct. af BNP til @ldrepleje. Kun Holland med 3,7 pct. og Norge med 4,0
pct. 1a hojere, og til sammenligning var EU-gennemsnittet 1,7 pct. (European
Commission, 2021).

Andelen af BNP er en indikator, som er sammenlignelig over lande, men dog
ogsa en indikator, som er folsom overfor forskelle og ikke mindst fluktuatio-
ner i BNP: To lande kan investere det samme belob i ldreplejen, men landet
med lavest BNP vil se ud, som at det investerer mere. Og falder BNP, ser det
pludseligt ud, som at man investerer yderligere. Det er heller ikke en indika-
tor, der tager hojde for andelen af @ldre i samfundet og deres helbredstilstand.

Andelen af @ldre i befolkningen er nogenlunde nemt at beregne, da vi ved,
hvor mange der er fodt i en given argang, fertiliteten er som regel nogenlunde
stabil over tid, og vi ved ogsa nogenlunde, hvor mange der der - nér vi da
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ikke er ramt af COVID-19. Helbredet er en lidt mere usikker storrelse, og
der har veret en generel antagelse — og forhdbning — om at sund aldring ville
sla igennem, m.a.o. at aldrende befolkninger ville vaere mere sunde og raske.
Litteraturen er dog ikke entydig ift. de eldres helbredstilstand, bade frem til
i dag og i den naermeste fremtid. Der er evidens for, at jo leengere vi lever, jo
flere vil opleve livsstilssygdomme og funktionsnedszttelser, og iser demens
vil blive mere udbredt (Heger og Kolodziej, 2016). Der er dog ogsa evidens
for en udskydelse af iseer de svaere sygdomme, sakaldt "compression of mor-
bidity”, hvilket kan lede til en generel reduktion i svare handicap for nogle
aldersgrupper (Lindgren, 2016). Mere konkret har det i Danmark betydet,
at antallet af resterende sunde levear for de wldre faldt i perioden 2010-2018.
Hvor man i 2010 som 65-arig gennemsnitligt kunne se frem til at leve 12,4
raske ar, var det faldet til 11,3 &r i 2018 (EU Commission, 2021). Omvendt
er der jf. den Nationale Sundhedsprofil en tendens til, at iseer de 75+ over tid
selv vurderer deres helbred som bedre og bedre (www.danskernessundhed.
dk/). Sa hvor de fleste kan se frem til flere levedr med nogle gener, der ofte kan
medicineres og dermed handteres, vil andre opleve flere sygdomme og storre
funktionsnedsattelse. Og pa et overordnet samfundsplan vil de i den nzre
fremtid langt flere eeldre med nogle eller mange sygdomme og funktionsned-
seettelser betyde agede udgifter til bade eldrepleje og sundhedssektoren.

I nogle lande er andelen af sldre med darligt helbred og lav funktionsevne
storre end i andre. Figur 1 og 2 viser derfor forholdet mellem udgifter til el-
drepleje ift. BNP' og helbredstilstanden for mend og kvinder 65+ opgjort
ift. de eldres egen oplevelse af at kunne udfere en reekke hverdagsaktivite-
ter. I Danmark angiver ca. hver sjette kvinde 65+ at have nogle eller alvorlige
begrensninger, og det samme gelder for lidt over hver fjerde blandt meen-
dene 65+. Sammenlignet med andre lande, ligger Danmark nogenlunde midt
i feltet hvad angar de wldre kvinders selvrapporterede helbredstilstand, mens
mendene ligger i den lavere (gode) ende. Figurerne viser ogs, at ift. andelen
af eeldre maend og kvinder med funktionsbegreensninger i hverdagen bruger
Danmark flere penge pa eldrepleje end de fleste andre lande i EU. Igen stikker
Holland og nu ogsa Sverige ud med hojere andel af BNP ift. andelen af wldre
med funktionsbegraensninger.
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Figur 1: Andel af kvinder 65+ med nogle eller alvorlige selv-rapporterede begreensninger i
hverdagen i forhold til udgifter til eldrepleje som andel af BNP
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Figur 2: Andel af maend 65+ med nogle eller alvorlige selv-rapporterede begraensninger i
hverdagen, i forhold til udgifter til zeldrepleje som andel af BNP
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Kilde: Thiessen og March (2023). Baseret p4 EUROSTAT- og EU-SILC-data 2019.
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Figur 3: Nuveerende og fremtidige udgifter til eldrepleje som andel af BNP og ift. frem-
skrivning af helbred, 2019 og 2070
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Kilde: EU-Kommissionen, 2021. Demografisk scenario.

Figurerne viser, hvordan udgifterne og helbredstilstanden ser ud lige nu.
Hvad skal vi sa seette til side af penge til eldreplejen fremover? Da fremtidens
udgifter til eeldrepleje iseer atheenger af de aldres helbred, laver EU-Kommis-
sionen fremskrivninger, som netop ser pa bade forventninger til udvikling i
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demografien og befolkningens helbredstilstand og ogsa tager hojde for den
nuvarende fordeling af omsorgsopgaver mellem familien og kommunen og
mellem hjemmehjelp og plejehjem, samt hvad det koster at producere zldre-
pleje. Dette for at kunne forudsige, hvor meget sldreplejen vil koste i fremti-
den. Hvis man tager i betragtning den demografiske @ndring og gar ud fra, at
behov og ydelsesniveau folger demografien, forventes udgifterne til eeldreple-
jen i Danmark at stige fra de nuvaerende 3,5 pct. af BNP, til 4,7 pct. i 2030 og
6,1 pct. 12045. Gar vi lidt leengere frem i tiden, stiger behovet yderligere. Som
Figur 3 viser vil udgifterne frem mod 2070 iszr stige i de forholdsvise service-
tunge nordiske lande. Danmark forventes saledes at bruge 7,5 pct. af BNP pa
eldrepleje i 2070 til forskel fra de 3,5 pct. i 2019. Udgifterne drives bl.a. af et
forventet merforbrug pa plejeboliger, hvor 126 pct. flere forventes at bo end i
dag, og af at 91 pct. flere personer vil modtage hjemmehjzelp

Det er der heldigvis en del ér til, men der skal med andre ord laegges en del
flere penge pa bordet for at kunne opretholde det nuverende serviceniveau
— eller vi skal reducere behovet kraftigt og/eller finde andre mader at deekke
det pa. Sa vi kommer nok (ogsa) til at diskutere krise i seldreplejen i de kom-
mende ar, nar sektoren treenges flere ekonomiske ressourcer.

)) Det er der heldigvis en del ar til, men der skal med andre ord

legges en del flere penge pa bordet for at kunne opretholde
det nuvaerende serviceniveau — eller vi skal reducere behovet
kraftigt og/eller finde andre mader at dakke det pa

Men star vi allerede nu og her i en krise ift. gkonomiske ressourcer? I Dan-
mark udger wldreplejen 14 pct. af de samlede kommunale udgifter, men op-
gor man det i forhold til, hvor mange eldre der er i samfundet, er udgifterne
faldet kraftigt i de senere ar. I 2012 brugte kommunerne 48.085 kr. pa ldre-
pleje per borger 65+, men i 2017 var det faldet til 43.085 kr. (ECO-nogletal).
Det svarer til et fald pa -10,5 pct. I samme periode steg antallet af eldre 65+
med 127.888 personer, og kommunerne har derfor veret under en del pres.
Opgor man det for de 80+-drige, som er den alder, hvor man ofte har behov
for zldrepleje, ses samme tendens i perioden, med et fald fra 202.074 kr. per
person til 188.747 kr.

Der har veret politisk fokus pa behovet for flere penge til sektoren. I 2016 be-
villigede Folketinget én milliard ekstra om aret til at sikre veerdig wldrepleje,
men kommunernes udgifter til eeldrepleje i perioden 2015-2017 steg kun med
knap 600 millioner kroner (malt i faste priser). Som angivet i Figur 4 synes
udgifterne til eeldreomradet ogsa at veere faldet forholdsvis mere end pa andre
kommunale udgiftsomrader som bernepasning, folkeskole, kultur og fritid og
sundhed. Kun faldet i udgifter til vejveesen, pa -7,16 pct., kommer i neerheden
af faldet i udgifter til eeldreplejen pa -10.5 pct.
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Figur 4: Udviklingen i kommunale udgifter pr. potentiel modtagergruppe for udvalgte
omrdder fra 2012 til 2017. Pct.
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Kilde: Egne beregninger pa basis af ECO-nggletal

Ressourcer handler ogsa om, hvad der tilbydes. Her er hjemmehjelp og ple-
jebolig de centrale ydelser til sveekkede @ldre. P& trods af at befolkningerne
bliver wldre, er der over tid feerre @ldre, der bor i plejebolig. Det gelder som
vist i Figur 5 for alle nordiske lande, som har fulgtes ad og i dag ligger ret teet
i deekningen. I Danmark er andelen faldet fra 14 pct. af de 80-arige i 2008 til
10 pct. i 2020.% Der er flere mulige forklaringer: Forst og fremmest har man
iseer siden 1990erne arbejdet med af-institutionalisering og dermed, at man
sa vidt muligt skulle kunne fortsette med at bo i eget hjem fremfor at flytte
ind i en plejebolig. Danmark var faktisk pionér pa dette omrade og fremhze-
ves ofte 1 den internationale omsorgslitteratur for at tage dette skridt. Det var
bade grundet @ndringer i normer og holdninger til det gode @ldreliv, men
ogsa mere pragmatisk fordi en institutionsplads generelt er dyrere end hjaelp
i hjemmet.

En anden mulig forklaring er, at de @ldres behov for plejebolig er mindre i dag
grundet sund aldring. Som beskrevet ovenfor er denne antagelse dog ikke helt
begrundet. Der er saledes flere indikationer pa, at eendringerne ogsa skyldes at
udbuddet ikke kan folge med efterspargslen. Det geelder strammere regler for
visitation til en plejebolig, men ogsa at der simpelthen ikke er pladser nok. En
indikation pa dette er ventelisterne, og at man skal vente leengere pa en plads.
I Danmark er ventetiden oget fra 22 til 31 dage i perioden 2010-2019. Nogle
gange kan drsagen vare, at man venter pa en plads pa et serligt plejehjem.
Men som data fra f.eks. Sverige viser, er det kun i halvdelen af tilfeeldene. Her
venter man i gennemsnit 64 dage pé en plads (Rostgaard m.fl., 2022).
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Figur 5: Aldre 80+ i plejehjem/plejebolig/beskyttede boliger, nordiske lande, 2000-2020
eller seneste dr
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Kilder: NOSOSCO komparative data 2000-2016, Plejebolig — www.nordicstatistics.org.
SOCI22: People aged 80+ living in institutions or service housing, by unit, age, time and
reporting country. National data for 2017-2020.

Den storste @ndring er dog sket i andelen af @ldre, der modtager hjemme-
hjeelp. Med afinstitutionaliseringspolitikken, skulle man umiddelbart tro, at
denne andel ville stige eller som minimum vare konstant (givet at der ikke
kan antages at vere egentlig sund aldring). Som Figur 6 viser, er dette ogsa til-
feeldet i de fleste nordiske lande, bortset fra Danmark. Siden 2008 er andelen
faldet fra 43 pct. til 26 pct. for de 80+-arige.

Faldet i Danmark er iser sket blandt dem, der far hjelp til praktiske opgaver,
typisk rengering, en indikation af, at kommunerne prioriterer den personlige
pleje, som ydes til de mest svaekkede ldre. Ser vi pa perioden 2012-2017, er
andelen af modtagere 65+, der udelukkende modtager denne hjelp saledes
faldet fra 6,4 pct. til 5,0 pct. i 2017. Der er ogsa sket et fald blandt dem, der
modtager en kombination af praktisk hjzlp og personlig pleje, fra 5,7 til 4,7
pct. Derimod er andelen med udelukkende modtager personlig pleje nogen-
lunde konstant, 1,5 og 1,4 pct. i de pageeldende ar.

En gaengs forklaring har veret introduktionen af Hverdagsrehabilitering, der
startede i Fredericia Kommune i 2007 og siden tog fart ogsa i de andre kom-
muner. Men Hverdagsrehabilitering tilbyder man aldre et alternativ til den
traditionelle hjemmehjelp, der i stedet motiverer den eldre til at genvinde
feerdigheder og mestringsevne i hverdagsaktiviteter, som at komme i bad, fa
tojet pa, gore rent og lave mad. Ordningen blev indfert nationalt ved andring
af Serviceloven i 2015. ZAldre, der ansoger om hjemmehjelp, har lige siden
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skulle vurderes for deres sakaldte potentiale for hverdagsrehabilitering som
alternativ.

Ordningen har saledes fokus pa eget selvhjulpenhed og kunne vzre en god
forklaring pa de ferre @ldre med hjemmehjalp. Der er dog ikke foretaget
grundige undersogelser af effekten af ordningen, ligesom evidensen for effek-
ten af tilsvarende ordninger i andre lande heller ikke er helt entydig (Rost-
gaard m.fl., 2023). De fa (ikke-randomiserede) studier, der findes i Danmark,
viser, at kommunerne tilbyder ferre borgere hjemmehjelp i dag, men kan
ikke vise, om det er, fordi behovet er faldet, eller om kommunerne har eendret
deres visitationspraksis (Petersen m.fl., 2017). Andre studier viser, at de eldre
generelt er motiverede for at blive mere selvhjulpne, men nogle «ldre oplever
tilbuddet om rehabilitering som en ’ikke-hjelp’, iseer nar det handler om igen
at kunne gore rent (Rostgaard og Graff, 2016).

Figur 6: Andel celdre 80+ med hjemmehjzelp, nordiske lande, 2008-2020 eller seneste ér
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Kilde: OECD Health Care Statistics (n.d.), Socialstyrelsen (2021) og NOSOSCO. Note:
| Danmark og Finland inkluderer det kun dem, der modtager fast hjemmehjaelp og ikke
midlertidig.

Sé noget handler ogsa om forventninger til, hvad kommunen ber hjzlpe os
med. Og vender vi igen blikket mod det storre udland, er det interessant, at
Danmark faktisk er det land i EU, der har den bedste dakning af hjemme-
hjeelp. Ser man pé tveers af EU-landene, er det i Danmark, at der er flest bor-
gere 65+ med behov for pleje og omsorg, der modtager hjemmehjeelp, helt
preecist 52,3 pct. af de 65+-arige med behov. Til sammenligning er det kun
hver tredje i Finland og Sverige (EU Commission, 2021). Vi ligger med andre
ord i front, hvad angér at deekke de @ldres behov for hjelp i hjemmet, sam-
menlignet med de andre EU-lande. Sa krise kan ogsa forklares ved oplevelsen
af forandring mod noget mindre genergst og iser forandringer, der ikke stem-
mer overens med forventninger.
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Endelig kan ressourcer opgores i personale, f.eks. deres antal og deres kompe-
tencer. Sektoren beskeeftiger i Danmark mere end 100.000 medarbejdere, og
der gar 15.000 elever pa social- og sundhedsskolerne, men med flere eldre er
der i alle landene en akut mangel pa plejemedarbejdere. I Danmark ender ca.
halvdelen af alle rekrutteringsforsog forgeves. Enten lykkes det ikke at finde
en medarbejder, eller man ansatter en medarbejder uden de enskede kompe-
tencer (Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekruttering, 2021). Det betyder, at
hver fjerde medarbejder i sektoren i dag ikke har formelle kompetencer til at
arbejde med ldrepleje. Og det pa trods af at arbejdet indebeerer ikke kun in-
strumentelle opgaver, men ogsd medicinske opgaver, tverfagligt samarbejde,
dokumentation, og kommunikation med borgere, parerende og andre fag-
grupper. KL vurderer derfor, at der i 2030 mangler 16.000 medarbejdere i l-
dreplejen, og betegner problemet som et "wicked problem’, altsa et problem,
som ikke lige lader sig lose med traditionelle tiltag (KL, 2021).

En stor del af arsagen til manglen pa medarbejdere skal nok findes her: Alle
nordiske lande rapporter problemer med lav lon, og lav status og anerken-
delse af arbejdet, savel som darlige arbejdsmiljovilkar (Drange og Vabe, 2021;
Puthenparambil, 2023; Rostgaard og Matthiessen, 2017; Strandell, 2020).
Eeks. viser en survey blandt FOA-medlemmer fra 2015, at 66 pct. af med-
arbejderne i hjemmeplejen vurderede, at arbejdsvilkarene var blevet vaerre
inden for en 10-ars periode, i plejeboligsektoren var det 71 pct. Tilsvarende
mente 59 pct. af medarbejderne i hjemmeplejen og 66 pct. af medarbejderne
i plejeboligerne, at mulighederne for at imgdekomme borgernes behov var
blevet vaerre i samme tidsperiode. Og samlet set overvejede 43 pct. seriost at
sige op (Rostgaard og Mathiessen, 2016).

Maske ikke sa overraskende, er der et fald i tilgangen til uddannelserne pa
SOSU-skolerne pal4 pct. mellem 2013 og 2019. Noget af faldet kan dog ogsa
skyldes introduktion af adgangskrav, omlegning fra elevlon til SU og et skift
fra en trindelt SOSU-hjelper- og -assistentuddannelse til to opdelte uddan-
nelser. Samlet set betyder disse forhold, at langt feerre end forventet seger ind
og gennemforer uddannelsen (EVA, 2020).

Samlet set kan vi derfor identificere veesentlige udfordringer i forhold til alle
perspektiver pa ressourcer: 1. der er faldende offentlige udgifter — eller inve-
steringer, alt atheengigt af hvilke briller man har pa; 2. feerre modtager ydelser,
og det kan ikke endegyldigt tilskrives sund aldring; og 3 der er store vanske-
ligheder med at rekruttere og fastholde medarbejderne i sektoren, med den
konsekvens at kompetenceniveauet falder.

)) Samlet set kan vi derfor identificere vaesentlige udfordringer

i forhold til alle perspektiver pa ressourcer: 1. der er faldende
offentlige udgifter; 2. feerre modtager ydelser, og 3 der er store
vanskeligheder med at rekruttere og fastholde medarbejderne
i sektoren, med den konsekvens at kompetenceniveauet falder
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Krise i medborgerskabet

Der kan nok ogsa konstateres en egentlig krise ift. medborgerskab, det andet
af Morans udtryk for krise. Danmark har sammen med de andre nordiske
lande traditionelt tilhert, hvad der i velfeerdslitteraturen omtales som den so-
cialdemokratiske model, hvor medborgerskab, universalisme og lighed vejer
tungt. Dette betyder, at vi har indrettet os pa en made, saledes at alle, der er
borgere i samfundet, far del i velfeerdsgoderne - og ogsé forventes at bidrage
gennem arbejdsmarkedsdeltagelse, skatteindbetaling og deltagelse i vores ud-
bredte foreningsliv.

Serligt universalismen i forhold til vores serviceydelser adskiller os fra andre
velfeerdsmodeller, hvor man i hejere grad skal optjene retten til ydelser, eller
man kun far minimale ydelser. Serviceuniversalisme indebzerer, at vores ser-
viceydelser er til radighed for alle, jf. medborgerskabsprincippet, men tillige
at ydelserne er tilstreekkelig genergse, fleksible og til at betale, s& hoj savel som
lav i samfundet anvender dem og derved ogsa har en fzlles interesse i at op-
retholde det gode niveau (Vabe og Szebehely, 2017). Ideelt set er der dermed
heller ikke stigma eller et statustab ved at anvende f.eks. hjemmehjzlp, da det
ikke kun er til radighed for dem uden gkonomiske midler. Ydelsen tildeles ift.
behov og uden skelen til, om man kunne tilkgbe sig hjelp pa anden vis.

Nar vi gerne vil teste, om dette virkelig finder sted, er vi forst og fremmest in-
teresserede i, om personens indkomst gor en forskel. I en international under-
sogelse har Rodrigues m.fl. (2018) tidligere set neermere pa, om indkomsten
er afgorende for, hvem der hjlper de @ldre, der oplever at have behov for
hjeelp til hverdagsopgaver. Analyse er baseret pa SHARE surveydata fra 2013,
og behov méles som personens egen vurdering af funktionsnedszttelse og
helbredstilstand. Der tages i analysen hejde for forskelle i f.eks. uddannelse,
alder og ken.

Resultaterne viser, at iseer Danmark folger en pro-poor’-politik: Personer med
lav indkomst har en hejere sandsynlighed for at anvende hjemmehjelp, ogsa
nar der er korrigeret for forskelle i behov og de sociogkonomiske faktorer.
Sammenlignet med andre EU-lande, er tendensen til denne "pro-poor’-poli-
tik i Danmark mere robust gennem alle undersegelsens delanalyser. Ligeledes
viser analysen, at det ogsa er dem med relativ lavest indkomst, der har storst
sandsynlighed for at traekke pa hjalp fra familien.

Er det et problem for en medborgerskabsbaseret, socialdemokratisk velfeerds-
stat som den danske, at hjelpen fra kommunen favoriserer dem med lavest
indkomst, selv nar der er taget forbehold for forskelle i helbred og funkti-
onsevne? Umiddelbart ja, da vi jo som udgangspunkt gerne vil fordele ydel-
serne ligeligt og i seerdeleshed ikke ud fra indkomst. Fra politisk side burde det
vaekke bekymring, hvis tildelingen af en sa central kerneydelse, som hjemme-
hjeelp er i Danmark, anvendes forskelligt alt atheengigt af ens indkomst. Dette
underminerer dermed medborgerskabsforstaelsen af, at dette er en ydelse,
som alle har adgang til og benytter, uanset indkomst og dermed ogsa social-
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klasse. Det er ogsa interessant, at tendensen er staerk hos netop os i Danmark
i forhold til lande fra andre velfeerdsmodeller, hvor medborgerskabet typisk
veegtes mindre.

Der er dog en raekke forhold, der kan forklare fordelingen, og som underse-
gelsen ikke har kunne tage forbehold for, sdésom forskellige preeferencer til,
om man hellere vil modtage hjalp fra familien. Omvendt, som forfatterne til
analysen papeger, burde man fra politisk side udvise bekymring over denne
skaeve fordeling af hjelp fra familien, da personer med lav indkomst statistisk
set oftere har mistet en partner eller bor alene, og hjelpen fra familien findes
derfor maske ikke lige indenfor husstanden.

Hvad undersegelsen heller ikke viser, er, hvad dem med hejere indkomst sa
gor i stedet for at fa hjelp fra hjemmehjelp eller familien. Det viser til gen-
gaeld en nyere analyse af dansk data fra Aldredatabasen - en reprasentativ
surveyundersogelse, der er blevet gennemfort hvert femte &r siden 1998. En
analyse af data fra 2017 om svaekkede aldre med behov for hjelp, viser li-
gesom analysen af Rodrigues m.fl., at indkomsten er afgerende for hvem de
eldre far hjelp fra i forhold til praktiske opgaver i hjemmet, men dog kun ift.
om man keber sig til hjelp (Rostgaard og Matthiessen, 2019; Rostgaard, Mat-
thiesen og Amilion, 2020), f.eks. gennem et privat rengeringsfirma eller andre
mere uformelle ordninger. Sandsynligheden for at fa hjelp fra hjemmehjeel-
pen, xgtefelle eller anden familie, venner og bekendte, er dermed den samme
uanset indkomsten.

Det er sandsynligheden for at tilkebe sig til privat hjelp til gengeeld ikke:
Jo hejere indkomst den svaekkede @ldre har, jo sterre sandsynlighed har
vedkommende for at kebe privat hjelp til praktiske opgaver, korrigeret for
andre baggrundskarakteristika som behov, ken og familiesituation. En sveek-
ket aldre med 100.000 kr. i disponibel indkomst om aret har saledes 8,5 pct.
sandsynlighed for at anvende privat kebt hjelp. Sandsynligheden stiger til
11,6 pct. for en eldre med indkomst pa 200.000 kr. og til 15,6 pct. med en
indkomst pa 300.000 kr. Der er ingen forskel i privat kebt hjelp i forhold til
de andre baggrundskarakteristika. Forskellen i, om man anvender privat kebt
hjeelp til praktiske opgaver, handler dermed udelukkende om forskelle i dis-
ponibel indkomst. Og samme resultat findes ikke, nar vi ser pa den personlige
pleje, hvor det er de ferreste der tilkober hjalp.

Dette behover ikke umiddelbart at signalere en (oget) ulighed, men denne
og tilsvarende analyser viser samtidig, at sandsynligheden for at fi hjemme-
hjeelp til praktiske opgaver er faldet signifikant de sidste ar (Rostgaard og Mat-
thiessen, 2020). Dvs. at der over tid er lige muligheder for alle og uanset ind-
komst for ikke at blive tildelt eller anvende hjemmehjelp til rengering, men
dem med hejere indkomst kompenserer sa ved at tilkebe sig ekstra hjaelp.
Det viser dermed et kompensationsmenster med en vis social slagside. Nancy
Fraser, en central forfatter i omsorgslitteraturen, har i et af sine hovedvaerker
noteret, at omsorgskrisen i det 21. arhundrede bestar i, at omsorgen er blevet
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markedsgjort til gleede for dem, der har rad til at tilkebe sig hjelp, og priva-
tiseret for dem, der ikke har rad, i og med at familien ma tage over (Fraser,
2016: 104). Vores analyse understotter det forste. Vi kan til gengeeld ikke se,
at familien i stigende grad tager over, og konstaterer derfor i vores analyse, at
langt flere sveekkede eldre i dage star uden hjelp i hverdagen. Det er ogsa en
slags krise.

Krise i legitimitet

Om dette sa er med til at skabe en krise ift. legitimitet, den tredje og sidste af
Morans udtryk for krise, ser vi pa i dette sidste analytiske afsnit. Som naevnt i
indledningen har det ikke skortet pa kriseretorik, efter at medierne har afdaek-
ket enkeltsager, men oplever man ogsa generelt i befolkningen en skepsis ift.,
om @ldreplejen er tilstraekkelig og god nok? Noget tyder pa, at det er tilfeldet.
Sperger man saledes den danske befolkning om, hvilke sociale risici der er de
mest veesentlige, peger de pa aldreplejen. Det viser resultaterne fra OECD’s
2020 surveyundersogelse Risks that matter fra 25 lande (OECD, 2021b).

Som vist i Figur 7, er vi pa den ene side det land, der alt i alt er mindst bekym-
ret blandt alle landene. Men det er altsa eldreplejen, som flest er bekymrede
for i Danmark. I andre lande - og velfeerdsmodeller - handler det i stedet om
at kunne betale sine regninger og undga at blive syg. Vores generelle velfeerds-
net bidrager saledes til, at sadanne bekymringer ikke ligger hojt pa listen, og
bekymringen kan i stedet koncentrere sig om, hvorvidt og hvordan nogle af
de svageste i samfundet far omsorg og pleje.

Figur 7: Hvilke sociale risici bekymrer man sig mest om, OECD-lande, 2020

® Becoming ill or disabled

@ Losing a job or self-employment income

©® Not being able to find/maintain adequate housing

® Not being able to pay all expenses and make ends meet

= Not being able to access good-quality child care or education for your children (or young family members)
® Not being able to access good-quality long-term care for elderly family members
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Om det er udtryk for en egentlig legitimitetskrise, atheenger nok af gjnene, der
ser. Men @ldrepleje er traditionelt en af de ydelser, som er ligger hejt pa dan-
skernes prioriteringslister til bade kommunal- og folketingsvalg. Kun klima
har i de senere ér ligger hojre end zldreplejen pa vaelgernes vurdering af, hvad
der er den vigtigste dagsorden. I 2020 var det siledes 31 pct. af veelgerne, der
mente, at aeldrepleje var det vigtigste valgtema, mod 56 pct., der i stedet ud-
rabte klimaet som det vigtigste. Lengere nede pa listen kom sundhed (28 pct.)
og udlendingepolitik (26 pct.).

Interessant nok var det de 70+-drige, der i ugen lige inden valget placerede
eldreplejen lavest (Altinget, i.d.), sa krisen kradser alt atheengigt af alder og
nok ogsa forventninger. For som artiklen ogsa har vist, ligger Danmark lunt
i svinget pa flere af indikatorerne, nar vi ser ud over landegreenser, og serligt
nar vi sammenligner os med lande uden for Norden. Vi har f.eks. en relativt
hej BNP-investering ift. andelen af @ldre og de eldres helbred og funktions-
evne taget i betragtning, og vi er det EU-land, der deekker flest med behov for
hjemmehjelp. Sa kriserne kunne sameend ogsa leses ved, at vi senker for-
ventningerne til, hvad den socialdemokratiske velfeerdsstat kan gere for os
som borgere.

Hverken friseettelse eller "fastsaettelse” vil kunne afhjelpe, at
der mangler ressourcer

Der er dermed flere udtryk for egentlige kriser i den danske @ldrepleje, som
er i modstrid enten med centrale elementer af vores velferdsmodel eller de
forventninger, vi som borgere har: Der er for det forste mangel pa ressourcer,
bade ift. en faldende deekning og i investering i kroner og orer per eldre. Dette
kan ikke forklares ved sund aldring. Der er mangel pa medarbejdere, hvilket
med den nuverende sogning til og frafald pa SOSU-skolerne ikke vil vende
inden for den neermeste fremtid. Der er for det andet krisetendenser ift. med-
borgerskab, hvor tildelingen af hjemmehjalp ikke afspejler de grundleggende
vaerdier i den socialdemokratiske velfaerdsmodel om lighed og universalisme,
og hvor ydelser tildeles uanset indkomst. Og der er for det tredje en krise i
legitimitet, i og med at udviklingen indenfor aldreplejen ikke afspejler, hvor
hojt befolkningen prioriterer dette velfeerdsomrade, og som konsekvens heraf
er der en generel bekymring for, om ens nere kan fa den hjalp, som de har
behov for - paradoksalt nok i hejere grad end i andre lande med relativt min-
dre og darligere @ldrepleje.

Disse forhold er alle udtryk for kriser, der bade tager pulsen pa den nuverende
krisetilstand, men ogsa peger fremad pa krisetilstanden i den naere fremtid.
For befolkningen bliver kun aldre, og medmindre politikerne vaelger at poste
det strukturelle overskud ind i eldreplejen eller de kommende @ldre pludselig
udvikler superhelbred - begge dele ganske mod forventning — kommer dette
kun til at accentueres. I kombination synes disse tre udtryk for kriser at veere
mere end bare en justering af @ldreplejen. Men kan de genfindes i en egentlig
kriseretorik?
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Som viindledte artiklen, kan kriser jf. Moran komme i tre former: som en ude-
frakommende katastrofe, som et akut vendepunkt og krise som modsztning.
COVID-19-pandemien har vist sig i andre lande at vaere en egentlig krise i
form af det forste, en udefrakommende katastrofe. Danmark var strukturelt
og institutionelt bedre forberedt pd pandemien, og valgte derudover at pri-
oritere de @ldre med nedlukninger og et omfattende vaccineprogram (Daly
m.fl., 2022). Der er ingen tvivl om, at organisationerne i eldreplejen var over-
ordentlig overbebyrdede i pandemi-arene (Rostgaard og Langins, i.d.), men
pandemien synes ikke som i andre lande at blive en katalysator for reformer i
aldreplejen. Der synes til gengaeld at veere opbygget en stigende forstaelse af
en anden form for krise: at vi befinder os i et vendepunkt og det pa en made,
der transcenderer ideologiske og styringsmessige modsetninger, den tredje
form for krise.

Der har aldrig vaeret politiske partier, der direkte gik til valg pa at stramme
kursen overfor de wldre, som det kunne vere tilfeeldet for andre modtagere
af velfeerdsydelser, der maske i den almindelige opfattelse i mindre grad sy-
nes at have gjort sig fortjent, f.eks. kontanthjelpsmodtagere. Tvaertimod har
det vaeret god politisk valuta at tilgodese den eldre veelgergruppe. F.eks. har
Dansk Folkeparti lykkedes med at promovere sig som et parti, der tilgodeser
de wldre, med «ldrechecken som vigtigste og rent faktisk lighedsskabende
symbolaftryk, men alle politiske partier giver generelt udtryk for, at eldre-
plejen er en kerneydelse i den danske velfeerdsstat. Der har til gengeeld vee-
ret styringsmessige modseetninger, nar partier til hojre for midten i de tidli-
gere 00’er introducerede frit valg og markedsprincipper, som det var tilfeeldet
under Anders Fogh Rasmussens regering (Rostgaard, 2015). I dag er disse
NPM-principper velimplementerede og for leengst blevet ideologisk spiselige,
ogsa for partier pa midten. Men allervigtigst er, at der i dag pa tveers af politi-
ske partiskel er en overordnet enighed om, at aldreplejen vitterlig er i krise.

Tilsvarende kriseenighed genfindes i de storre interesseorganisationer og fag-
forbund som Zldre Sagen, Alzheimerforeningen og FOA. Der synes dermed
at veere en generel forstaelse pa tveers af vaesentlige aktorer af en akut krise,
der kraever nytenkning, og at man ser bort fra ideologiske og interessebase-
rede forskelligheder. Disse forskellige aktorer har medtes pa flere aldretop-
meder, og blevet enige om tre pejlemerker: 1. Man har forpligtet hinanden
til at holde handen under velfeerden, 2. der skal gores op med centralisering
og overstyring, og 3. nye lesninger skal vokse frem fra hverdagen (en kritisk
rost kunne havde, at pejlemerke 1. nok kraever flere ressourcer til sektoren,
jf. ovenstaende analyse).

)) Der synes at vaere en generel forstaelse pa tvaers af vaesentlige
aktarer af en akut krise, der kraever nytaenkning, og at man ser
bort fra ideologiske og interessebaserede forskelligheder
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Ministeren pa omradet, Mette Kierkgaard, har senere identificeret sine egne
tre kriser, der passer godt sammen med i hvert fald de to sidste af pejlemaer-
kerne. Hun peger saledes pa, at kriserne bestar af mangel pa tillid, arbejds-
kraftsudfordring, og system/styringskrise. Hendes overordnede lgsningsfor-
slag er i hoj grad frisaettelse og paradoksalt nok, ogsa en form for "fastsettelse’:
Ligesom tidligere ministre pa omradet vil hun afbureaukratisere, og dette skal
ske ved at frisette kommunerne, sa de kan lave egne losninger, jf. pejlemaerke
2. og 3. Samtidig skal der ske (centralt besluttede) organisationsaeendringer,
der 'fastsetter’ de personer, som den @ldre meder i hverdagen. Man ser nem-
lig gerne, at fremtidens @ldrepleje skal bygge pd mindre tvaerfaglige teams af
faste medarbejdere omkring den enkelte ldre, som arbejder relativt selvsty-
rende, inspireret af den hollandske Buurtzorg-model. Ligesom rehabilitering
var 'det nye sort’” for 15 ar siden, har vi dermed faet en ny kur pd mangeérige
organisatoriske udfordringer (Altinget, 2022).

Forslagene leegger saledes op til, at losningerne skal opsta lokalt, og udtrykker
tillid til, at de lokale medarbejdere selv kan organisere deres arbejde, igen
i overensstemmelse med pejlemarke 2. og 3. Det tilbagestaende sporgsmal
er, om dette kommer tilstreekkeligt under huden pa de udtryk pa kriser, som
denne artikel har identificeret. Hverken friseettelse eller 'fastsettelse’ vil kunne
athjeelpe, at der mangler penge og (faglerte) medarbejdere i sektoren, at der
er en oget ulighed i, hvordan de @ldre har mulighed for at kompensere for
den mindre hjemmehjelp, og at der generelt i befolkningen er en utryghed i
forhold til, om fremtidens @ldrepleje ville kunne mede nuvarende forvent-
ninger. Men det er lesningsforslag, der for en koalitionsregering i samarbejde
med mange samfundsaktarer, er tilstreekkeligt ideologisk brede og ukonkrete
til ikke at genere nogen.

Noter

1 Her anvendes udelukkende sundhedsrelaterede udgifter i zeldreplejen, og andelen
af BNP er derfor lavere.
2 Grundet aendring i opgerelsen kan der ikke sammenlignes direkte med tidligere ar.
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Udfordringer i vuggestuerne: implementering

af minimumsnormeringer, arbejdsmilje og lon

Velfeerdsstaten i krise?

Vuggestuerne varetager en afgarende opgave i den ~ kommuner. | denne artikel undersager vi derfor af-
danske velferdsstat ved at danne ramme om udvik-  talens potentiale for at skabe forbedringer af kvali-
lingen af barns tidlige kompetencer, samtidig med  teten i vuggestuerne. Ved hjeelp af interviews med
at de muligger en forening af arbejde og familieliv.  vigtige interessenter pd barneomradet og forskellige
Trods denne status har daginstitutionerne gennem  rapporter, finder vi, at problemer med at rekruttere
en drreekke veeret udfordret af ressourcemangel,  paedagogisk uddannet personale spaender ben for
hvilket har pdvirket kvaliteten af pasningstilbud-  at lafte kvaliteten. Begraensede muligheder for faglig
det negativt. Med henblik pd at forbedre kvaliteten — udfoldelse, et betydeligt leneftersleeb og lav aner-
af daginstitutionerne fremlagde et politisk flertal — kendelse af paeedagogfaget udger nogle af de storste
i 2020 en ambitigs aftale, hvor en minimumsnor-  udfordringeriforhold til at fastholde og tiltraekke ud-
mering pd én voksen pr. tre vuggestuebarn harer til - dannet arbejdskraft, der er nadvendig for at forbedre
aftalens hovedpunkter. Senest den 1. januar 2024 kvaliteten.

skal normeringskravet vaere implementeret i landets

Bernepasning er en kerneydelse i den danske velferdsstat, der anses for at

HEIDI ELUNG HENNINGSEN
vaere en investering i de fremtidige generationers leering og personlige udvik- Studerende, Intemational
ling (Morgan, 2022). I internationale sammenhznge bliver Danmark frem- Business and Politics,
haevet som en rollemodel, nir det kommer til at sikre daginstitutioner af hoj Sisha i e ot
kvalitet til born i alderen 0-3 ar (de la Porte o.a., 2023; Larsen og de la Porte, heheZ1ae@student.chs.dk
2022). Siden slutningen af 1960’erne er daginstitutionerne blevet udvidet af CAROLINE DE LA PORTE
skiftende regeringer, og med den officielle implementering af pasningsgaran- Professor mso, Institut for
tien i 2004 er det i dag en selvfolge, at foraldre har ret til at i deres bern pas- litemationalidkaucmikolibic

og Business, Copenhagen
Business School,
cdlp.egb@cbs.dk

set i en daginstitution (Larsen og de la Porte, 2022).

Selvom de danske daginstitutioner er en vigtig arena for udviklingen og dan-
nelsen af born, har omradet siden finanskrisen veeret politisk- og skonomisk
underprioriteret. Hvor der i 2007 blev brugt 1,6 procent af BNP pa daginsti-
tutioner (vuggestuer og bernehaver), var det i 2019 faldet til et niveau pé 1,2
procent (Eurostat, 2023). Besparelserne har afspejlet sig i kvaliteten af vugge-
stuerne. Blandt andet er flere barn blevet fordelt pa feerre voksne. Saledes var
der i 2016 i gennemsnit én voksen til at passe seks vuggestuebern (se figur
1). Ved folketingsvalget i 2019 blev de pressede daginstitutioner genstand for
politisk opmeerksomhed, og et rodt flertal indgik efter valget i 2020 en aftale
om minimumsnormeringer, der skulle sikre en normering pa én voksen pr. tre
vuggestuebern samt bedre vilkar for bern og personale.
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)) Denne artikel vil undersgge, hvordan det forlgber med imple-
menteringen af aftalen om minimumsnormeringer set i lyset
af den nye politiske virkelighed

Vinarmer os med hastige skridt den 1. januar 2024 - tidsfristen for implemen-
teringen af minimumsnormeringerne (Borne- og Undervisningsministeriet,
2023). Denne artikel vil undersoge, hvordan det forleber med implementerin-
gen af aftalen om minimumsnormeringer set i lyset af den nye politiske virke-
lighed, hvor den tidligere socialdemokratiske etpartiregering (2019-2022) er
erstattet med en bred SVM-regering. Desuden vil vi reflektere over, hvorvidt
aftalen har potentiale til at forbedre arbejdsmiljoet for det peedagogiske per-
sonale, og om den kan bidrage til at gore peedagoguddannelsen mere attraktiv.

Vi begynder artiklen med kort at opsummere vores metode og research-de-
sign. Hvorefter vi opridser kvalitetsbestemmelserne pa daginstitutionsomra-
det og uddyber aftalen om minimumsnormeringer. Dernzest relaterer vi kva-
litetsbestemmelserne til den aktuelle situation i de danske daginstitutioner,
hvor vi ogsa uddyber udfordringer med implementeringen af aftalen ved at
fokusere pa to overordnede problemstillinger, der daekker over fastholdelse
og tiltrekning af medarbejdere til peedagogfaget. Vi runder artiklen af med
en refleksion over aftalens potentiale set i lyset af de aktuelle udfordringer i
vuggestuerne.

Kvalitet afheenger af tilgeengelighed, pladsforhold, pris, kvalitet
og fleksibilitet

Denne artikel har fokus pa kvaliteten af pasningen i vuggestuerne og ikke
mindst pa arbejdsmiljeet for det padagogiske personale, hvor len og paeda-
gogtagets anerkendelse ogsa tages i betragtning. Metodisk benytter vi os af et
casestudie med henblik pa at vurdere de politiske bestemmelser i kontekst af
den empiriske situation (Gerring, 2004). Vi foretager i denne sammenhzng
en dybdegaende kvalitativ analyse, hvor vi med hjalp fra interviews med
vigtige interessenter pd berneomradet underseger udfordringsbilledet i vug-
gestuerne. Vi har gennemfort to eliteinterviews med repraesentanter fra pee-
dagogernes fagforening (BUPL) og foraldreorganisationen (FOLA). Vi hen-
vendte os ogsa til Kommunernes Landsforening (KL) angéende et interview,
men de havde ikke tid til at deltage. Med henblik pa at triangulere dataene i
vores analyse supplerer vi interviewene med offentlige tilgeengelige rapporter
og analyser omhandlende kvaliteten i vuggestuerne. Dette indebzrer blandt
andet en analyse fra Arbejderbevaegelsens Erhvervsrad fra 2018, der underse-
ger arbejdsmiljoet blandt offentligt ansatte. Derudover inddrager vi en ana-
lyse udarbejdet af Kraka, der demonstrerer lenudviklingen for paedagoger set
i forhold til andre offentlige professioner. Til at anskueliggere arsagerne til det
faldende optag pa pedagoguddannelsen vil artiklen benytte sig af en rapport
fra Danmarks Evalueringsinstitut, der har spurgt uddannelsessegende ind til
deres overvejelser omkring til- og fravalg af paedagoguddannelsen.
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Med det formal at analysere de nuverende udfordringer i vuggestuerne an-
vender vi begreber fra litteraturen om omsorg, specielt omhandlende ber-
nepasningsomradet. Vi vil ogsa analysere rammerne for det paeedagogiske ar-
bejde ved at tage hojde for peedagogernes arbejdsmiljo og lon. Mere konkret
inddrager vi Yerkes og Javornik (2019), der vurderer kvaliteten af vuggestu-
erne ud fra folgende fem parametre - tilgeengelighed, pladsforhold, pris, kvali-
tet og fleksibilitet. Parametrene er relevante til at vurdere, i hvor hej grad insti-
tutionerne bidrager til udviklingen af bernenes kognitive evner, og i hvilken
udstrakning foreldrene vil benytte sig af institutionstilbuddet. Kriterierne
tilgeengelighed, pladsforhold og pris er i hej udstraekning opfyldt i Danmark.
Forzldre kan maksimalt blive kraevet at betale 25 procent af prisen forbun-
det med en daginstitutionsplads, hvorfor Danmark har formaet at sikre lige
adgang til daginstitutionerne (Larsen og de la Porte, 2022). Derudover inde-
barer den foromtalte pasningsgaranti, at kommunen har pligt til at anvise en
plads i et alderssvarende dagtilbud til alle born i alderen fra 26 uger (UVM,
2023a; de la Porte o.a., 2023).

Succesen med at imedekomme de tre forste parametre har medvirket til, at
daginstitutionerne har nydt stor opbakning blandt foreeldre. Af nedenstaende
figur fremgar det, at mellem 60-70 pct. af bern i alderen 0-3 ar bliver passet
fuld tid i en daginstitution (mindst 30 timer ugentligt). I en europzeisk kon-
tekst er tilslutningen til de danske vuggestuer markant hejere end gennem-
snittet. Andelen af bern i alderen 0-3 ar, der bliver passet i en daginstitution, er
ogsa langt hojere sammenlignet med Sverige, der pd samme vis som Danmark
er kendt for sine daginstitutioner (figur 1). De danske vuggestuer spiller derfor
en central rolle ved at sikre muligheden for at kombinere arbejde og familieliv.

Figur 1: Andelen af barn i alderen 0-3 dr, der bliver passet i en daginstitution i mindst 30
timer ugentligt (2011-2022)
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Kilde: EU-SILC, Eurostat (2023), Formal childcare by duration and age group.
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Den strukturelle kvalitet fokuserer pa gruppestgrrelse, antal

)) barn pr. voksen, personalets uddannelsesniveau og mulighed
for faglig udvikling. Proceskvaliteten daekker over laeringsmil-
joet i daginstitutionerne og interaktionerne mellem paedagog
og barn

I en dansk kontekst er udviklingen af barns sociale og kognitive evner dermed
ikke blot et vigtigt forseldreanliggende, men ogsa en vigtig statslig opgave, der
stiller store krav til kvaliteten af daginstitutionerne. Til at vurdere kvaliteten
af pasningen i vuggestuerne vil vi anvende det ferde parameter, kvalitet, der
ifolge Yerkes og Javornik yderligere kan inddeles i strukturelkvalitet og pro-
ceskvalitet. Den strukturelle kvalitet fokuserer pa gruppestorrelse, antal bern
pr. voksen, personalets uddannelsesniveau og mulighed for faglig udvikling.
Proceskvaliteten er deekker over leeringsmiljoet i daginstitutionerne og inter-
aktionerne mellem psedagog og barn, hvor de padagogiske leereplaner indgar
som et vigtigt led. Imidlertid vil vi i denne artikel primert fokusere pa den
strukturelle kvalitet og i et mindre omfang inddrage proceskvaliteten. Vi un-
derseger ogsa den del af peedagogernes arbejde, der deekker over muligheden
for selvsteendighed og udfordringer i arbejdsdagen. Ydermere inddrager vi
lon, som af arbejdsmarkedsforskere er fremhzevet som et vigtigt kvalitetspara-
meter (Piasna o.a., 2019).

Naglebegreber: Struktur- og proceskvalitet i vuggestuerne

Den strukturelle kvalitet i daginstitutionerne bliver ofte vurderet ud fra antal
bern pr. voksen, der ogsa omtales som normering (Yerkes og Javornik, 2019).
Forskning peger pd, at faerre bern pr. voksen giver det bedste leeringsmiljo, ef-
tersom det er med til at sikre en god voksen-barn-kontakt, hvilket ogsa indgar
som en afgerende del af proceskvaliteten i vuggestuerne (Christoffersen o.a.,
2014; Yerkes og Javornik, 2019). Ydermere spiller antallet af born pa en stue og
den dertilhorende normering en vigtig rolle for paedagogernes arbejdsmilje.
Paedagoger, der arbejder i en institution med en hegj normering, har en bedre
oplevelse af deres arbejde, idet de har bedre tid til at anvende deres faglighed
(Christoffersen o.a., 2014). Et studie fra de amerikanske sundhedsmyndighe-
der understreger samtidig, at normeringen er af stor betydning for udviklin-
gen af berns sociale og kognitive evner (NICHD, 2006). En hej normering
kan saledes vaere med til at give bern bedre forudsatninger for at lere og
tilegne sig sproglige feerdigheder, nar de bliver @ldre. Ligeledes fremhaever
et forskningsstudie fra New Zealand, at normeringen er en af de vigtigste pa-
rametre for at sikre det bedste leeringsmiljo (Dalli o.a., 2011). Pa baggrund
af deres forskning i en reekke newzealandske daginstitutioner har de fundet
frem til, at en normering pa én voksen til tre born for de 0-2-arige er den mest
optimale.

Flere forskningsstudier bakker op om denne normering, der ogsa bliver anbe-
falet af peedagogernes fagforening, BUPL, som verende den bedste (NSPCC;

OKONOMI & POLITIK #3/2023

Velfaerdsstaten i krise?

49

Udgives af Djef Forlag



2023; BUPL, 2022a). En rapport fra Eurydice (2019) understreger, at en god
barn-til-voksen-normering er vigtig for bernenes trivsel og udvikling og ikke
mindst for peedagogernes arbejdsmiljo. De fleste europeiske lande havde i
2019 reguleret, hvor mange born der ma veare pr. voksen. Dog ikke péa ni-
veau med den danske minimusnormering, der blev indfert i 2020. Rappor-
ten pointerer, at minimumsnormeringer er et relevant instrument til at sikre
kvalitet i daginstitutionerne. Samtidig leegger den veegt pa daginstitutionernes
vigtighed set i lyset af den demografiske udvikling med en aldrende befolk-
ning og ferre personer i arbejdsstyrken (Eurydice, 2019). Specielt hejt ud-
dannede kvinder tover med at fa bern, hvis mulighederne for at blive pa ar-
bejdsmarkedet er begraenset af utilstraekkelige daginstitutioner. Bernepasning
af hoj kvalitet kan derfor imgdekomme denne barriere ved at gore det muligt
for kvinder at kombinere arbejdsmarkedsdeltagelse med at stifte en familie
(Esping-Andersen, 2009).

Normeringer i vuggestuer over tid

I mange ar har normeringen - som afspejler den strukturelle kvalitet - i de
danske vuggestuer befundet sig pa et lavere niveau end den anbefalede pa én
voksen pr. tre bern. Af nedenstaende graf tydeliggeres det, at der i perioden
fra 2011 til 2018 var én voksen til at passe 5-6 born i alderen 0-3 ar. Gene-
relt har normeringen varet hojere end 1:3 i hele perioden med undtagelse af
1972, hvor der var ca. én voksen til tre bern.

Figur 2: Udviklingen i antal vuggestuebarn pr. voksen i udvalgte dr fra 1972 til 2018
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Kilde: Bureau (2019), Barn pr. voksen i daginstitutioner — udviklingen 1972-2018. Bureau
2000 - analyse og forskning.

Vigtigheden af normeringer blev for alvor en del af den politiske debat ved
Folketingsvalget i 2019. Anfort af fagforeningen BUPL indtog landets paeda-
goger og foraldre den politiske dagsorden med landsdaekkende demonstrati-
oner under parolen "Hvor er der en voksen?” (BUPL, 2021; de la Porte o.a.,
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2023). Fa dage for valgdagen udkom TV 2-dokumentaren ”Daginstitutioner
bag facaden”, der portratterede omsorgssvigt i en rakke kebenhavnske dag-
institutioner (TV 2, 2019). Dokumentaren styrkede den politiske relevans af
forbedringer pa daginstitutionsomradet og partiet SF bragte kravet om mi-
nimumsnormeringer med til forhandlingsbordet, da den socialdemokratiske
etpartiregering forhandlede sig til regeringsmagten. En styrket indsats blev en
del af det politiske forstaelsespapir og under overskriften "Danmark skal veere
verdens bedste land at vaere barn i” fremlagde regeringen og dens stottepartier
visioner for et loft af daginstitutionsomradet (Forstaelsespapir, 2019). Den 5.
december 2020 udmentede dette sig til en aftale mellem Socialdemokratiet,
SE, Radikale Venstre, Enhedslisten og Alternativet. En aftale, der indeholder
ti initiativer pa daginstitutionsomradet, hvoraf en normering pa én voksen til
tre vuggestuebern er et af aftalens hovedpunkter (UVM, 2023b). Yderligere
indebeerer aftalen ogsé en styrket okonomisk prioritering. Frem mod 2024 vil
der blive afsat i alt 1,6 milliarder kroner til implementering af minimumsnor-
meringerne. Fordelingen sker saledes, at der i 2020 afsaettes 500 mio. kr., 800
mio. kr. i 2021, 1 mia. kr. i 2022 og 1,3 mia. i 2023 (UVM, 2023b). Herefter
vil der arligt blive tilfort 1,6 mia. kr. til lovbundne normeringer. Dertil er der
oprettet adskilte puljer til sociale normeringer, der daekker over ansattelse af
ekstra personale til institutioner med udsatte bern (de la Porte o.a., 2022). En
opkvalificeringspulje til mere uddannet peedagogisk personale er ogsa en del
af aftalen. 12023 er der afsat 107 millioner kr., og fra 2024 til 2030 vil der arligt
blive afsat 195,9 millioner kr. til opkvalificering (UVM, 2023b). Til aftalen
horer ogsé en nedszttelse af adgangskravet til meritpeedagoguddannelsen fra
fem til to ars relevant erhvervserfaring (UVM, 2023b). Aftalens hovedpunkter
beerer preeg af store ambitioner for berneomradet, der dog senere er blevet
nedjusteret med den nye brede flertalsregering.

Aftalen i det nye politiske landskab

Siden aftalen blev indgéet i 2020, har det politiske landskab andret sig. Navn-
lig har Danmark faet en ny SVM-regering, der ikke teller de forhenvaerende
rode stottepartier. Saledes er flertallet bag den oprindelige aftale forsvundet.
Den nye regering har besluttet at viderefore puljerne til henholdsvis indfas-
ningen af minimumsnormeringerne, de sociale normeringer og opkvalifi-
cering af personale. Initiativet omkring meritpeedagoguddannelsen vil ogsa
besta i sin oprindelige form (UVM, 2023). Med til initiativerne, der ikke vi-
derefores af den nye regering, horer den aftalte droftelse af en opgerelse af
normeringerne pa institutionsniveau. Under forhandlingerne af aftalen om
minimumsnormeringer i 2020 udgjorde opgerelsen af normeringerne en po-
litisk kampplads. Hvorvidt normeringerne bliver opgjort pa institutions- eller
kommunalt niveau, har en stor betydning for, hvornar den enkelte kommune
lever op til aftalens krav. BUPL keempede for en opgoerelse pa institutionsni-
veau, der indebeerer, at alle institutioner i de enkelte kommuner skal leve op
til den aftalte normering pa én voksen pr. tre bern (Interview BUPL, 2023).
Med den kommunale opgerelse er normeringstallet et udtryk for den gen-
nemsnitlige normering i alle kommunens institutioner. Derfor kan der med
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denne opgorelse vare store forskelle pa normeringstallet i de enkelte kommu-
ner. Dermed er opgorelsesmetoden afgerende for, hvornar den enkelte kom-
mune lever op til kravet om minimumsnormeringer. Den seneste udmelding
fra Borne- og Undervisningsministeriet fastlaegger, at den kommunale opge-
relsesmetode vil sta ved magt (UVM, 2023b). Det nuvaerende normeringstal
er derfor et udtryk for et arligt gennemsnit pa kommunalt plan, der dekker
over de samlede padagogiske personaleressourcer set i forhold til antallet af
bern (Danmarks Statistik, 2021). De padagogiske ressourcer dekker over
pedagogiske ledere, peedagoger, assistenter og medhjalpere. Personale, der
udelukkende udferer administrative opgaver eller er ansvarlige for madlav-
ning, rengering og andre praktiske opgaver, medregnes ikke.

Opgorelsen af normeringstallet er dog langtfra et udtryk for, hvor meget tid
personalet tilbringer med bernene, da tid brugt pa foreldresamtaler, paeda-
gogiske leereplaner og andre daglige administrative opgaver ogsa er en del af
beregningen. BUPL fremhaver, at en opgerelse af normeringstallet pa insti-
tutionsniveau var en vigtig del af aftalen: "Det er et skridt tilbage i forhold til
at sikre normeringer, der med garanti kommer bernene til gode” (Interview
BUPL, 2023). Det samme lyder fra FOLA, der ogsa enskede en opgerelse pa
institutionsniveau (Interview FOLA, 2023). Derudover peger begge interes-
senter pa, at en eget normering ber kombineres med anszttelse af mere fagligt
uddannet personale (Interview BUPL, 2023; Interview FOLA, 2023). De pro-
blematiserer derfor, at aftalen indtil videre ikke har veeret i stand til at sikre en
storre andel af peedagogisk personale.

Padagogisk uddannet personale er afggrende for kvaliteten

Det pedagogiske personales uddannelsesniveau og mulighed for faglig udvik-
ling er vigtige delelementer af den foromtalte strukturkvalitet (Yerkes og Javo-
rnik, 2019). Forskning peger pa, at et fagligt kompetent personale skaber de
bedste rammer om udviklingen af berns sociale og personlige kompetencer
(Morgan, 2022; Eurydice, 2019). Séledes kan en hej normering ikke sta alene,
nar det kommer til at forbedre kvaliteten af vuggestuerne. Der har gennem
en arrakke veret et stort fokus pa fagligheden i vuggestuerne (UVM, 2022).
I 2004 blev det vedtaget, at de skulle udvikle pseedagogiske leereplaner for at
styrke arbejdet med berns udvikling, leering og trivsel. Leereplanerne indgar
som en vigtig el af proceskvaliteten og er et centralt veerktoj for peedagoger-
nes arbejde med at skabe det bedste leeringsmiljo (Yerkes og Javorknik, 2019;
OECD, 2022). Arbejdet med de padagogiske leereplaner blev yderligere styr-
ket i 2016, hvor rammerne for leeringsplanerne blev ensrettet pa landsplan.
Tilsvarende blev det understreget, at de padagogiske laereplaner skulle vaere
centrum for det peedagogiske arbejde (UVM, 2022). Ikke desto mindre er fag-
ligheden i daginstitutionerne udfordret. Andelen af det peedagoguddannede
personale i daginstitutionerne er faldet fra 49,9 procent i 2019 til 46,1 procent
i 2022 (BUPL, 2023a). Det er et forholdsvist lille fald, men et udtryk for en
faldende tendens, der for hvert ar siden 2019 er forveerret. Udviklingen kan
fore til en udvanding af den paedagogiske faglighed og gore arbejdet med de
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peedagogiske leereplaner mere vanskeligt, eftersom arbejdet med dem kreever
kvalificeret personale (BUPL, 2023a).

Da forhandlingerne om den oprindelige aftale om minimumsnormeringer
foregik, var der en diskussion om, hvorvidt den skulle indeholde en binding
om en bestemt peedagogandel. Resultatet blev en hensigtserklering om, at
uddannelsesdekningen skulle forblive uzndret ved implementeringen af
minimumsnormeringerne (UVM, 2023b). BUPL fremhaver i denne sam-
menheeng, at aftalen om minimumsnormeringer siden begyndelsen har haft
en indbygget mangel, i og med at aftalen ikke stiller krav andelen af kvalifi-
ceret personale i vuggestuerne. (Interview BUPL, 2023). I forbindelse med
et mode i Borne- og Undervisningsudvalget i januar 2023 blev Mattias Tes-
faye, minister pa omradet, konfronteret med, hvordan han forholder sig til
den faldende padagogandel. Tesfaye uddyber i sit svar, at forventningen til
aftalen om minimumsnormeringer var en fastholdelse af den forhenverende
paedagogandel. Han fremhzver ogsa, at den faldende padagogandel skal ses
i sammenhang med de generelle rekrutteringsudfordringer inden for paeda-
gogfaget (FT, 2023).

Rekrutteringsudfordringer

Ud af de i alt 29.938 rekrutteringsforseg til en padagogstilling i 2022 endte
8.600 uden ansettelse af nyt personale (Politiken, 2023a). En fuld implemen-
tering af aftalen om minimumsnormeringer kraever, hvad der svarer til yder-
ligere 5.000 peedagogiske arsveerk sammenlignet med niveauet i 2019 (BUPL,
2022b). Frem mod 2030 forventes antallet af bern i vuggestue- og berneha-
vealderen at stige med 53.000, hvilket vil kreeve 14.000 ekstra padagogiske
arsveerk (BUPL, 2022b). Aftalen stiller derfor store krav til rekruttering af
yderligere personale, der vanskeliggores af udfordringerne med at rekruttere
uddannet paedagogisk personale. Denne udfordring afspejler sig i fordelingen
mellem uddannet- og ikke uddannet personale. Andelen af andet paedagogisk
personale er steget med 5.701 personer fra 2019 til 2022 (i bernehaver og
vuggestuer). Til sammenligning er der i samme periode kun blevet ansat yder-
ligere 927 personer med en padagogisk uddannelse (i bernehaver og vugge-
stuer), hvilket svarer til, at blot én ud af de seks nyansatte har padagogiske
kvalifikationer.

Pa nuvarende tidspunkt er det vanskeligt at se, hvordan det
)) politiske krav om en gget normering kan realiseres i en virke-
lighed, hvor det bade er problemfyldt at fastholde nuvarende
padagoger og tiltreekke nye til faget
Bemarkelsesveerdigt er det, at kravet om minimumsnormeringer blev indfert
i selv samme periode. Séledes har aftalen ikke medvirket til at sikre en oget

andel af uddannet personale. BUPL peger pa, at det pd nuvarende tidspunkt
er vanskeligt at se, hvordan det politiske krav om en eget normering kan rea-
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liseres i en virkelighed, hvor det bade er problemfyldt at fastholde nuvaerende
paedagoger og tiltreekke nye til faget (Interview BUPL 2023). Signe Nielsen,
formand i FOLA, deler denne bekymring: "Jeg kan ikke sidde og snakke om
hejere normeringer lige nu, for der er ikke nogen at ansatte” (Interview FOLA
2023). Udfordringerne med at rekruttere peedagogisk personale kan betegnes
som todelt. Pa den ene side er det vanskeligt at fastholde nuverende paedago-
ger i faget. Tilsvarende er det pa den anden side sveert at tiltraekke nye stude-
rende til peedagoguddannelsen. I de folgende afsnit vil vi fremhaeve stress, lon
og manglende anerkendelse som vigtige arsager for den todelte problematik
med at fastholde- og tiltreekke paedagoger.

Paedagogernes arbejdsmiljg: Psykisk belastning og lav lgn

Andelen af stressede medarbejdere er en vigtig indikator pa kvaliteten af ar-
bejdsmiljoet (Piasna o.a., 2019). Arbejderbeveegelsens Erhvervsrad har i en
rapport afdekket udviklingen af det psykiske arbejdsmiljo og andelen af per-
soner med symptomer pa stress i perioden 2012, 2014 og 2016 (AE, 2018).
Rapporten udstiller, at det peedagogiske personale har store problemer med
stress. I 2016 oplevede 25 procent af medlemmerne i BUPL at have symp-
tomer pa stress. Dette udger en stigning pa neesten 50 procent fra 2012 til
2016 (AE, 2018). For medlemmerne i FOA, hvor pedagogiske medhjelpere
ogsa indgar, svarede 30 procent af de adspurgte, at de oplevede symptomer
pa stress. Sammenlignet med andre a-kasser topper BUPL, FOA og Larerne
listen over medlemmer med symptomer pa stress. Dette tegner et billede af,
at det paedagogiske personale er saerligt udsatte, nar det kommer til at udvikle
symptomer pa stress. Tal fra samme rapport viser, at BUPL og FOA har den
storste andel af medlemmer, der er psykisk overbelastede. 1 2016 svarede knap
25 procent af de adspurgte medlemmer i BUPL og FOA, at de folte sig psykisk
overbelastede. Psykisk overbelastet daekker blandt andet over personer med
symptomer pa stress, personer der har varet udsat for mobning/vold eller
trusler om vold og personer med symptomer péa depression (AE, 2018).

En rapport fra Arbejdstilsynet i 2021 bekreefter billedet af det psykisk harde ar-
bejdsmilje for det paedagogiske personale. Rapporten pointerer blandt andet,
at det padagogiske personale i daginstitutioner varetager et folelsesmeessigt
kraevende job. De ansatte i daginstitutionerne har et stort ansvar for bernene
og investerer meget af dem selv i barnenes velbefindende. Rapporten frem-
haever ogsa, at pedagogernes arbejdsdag er praget af et hojt arbejdstempo,
hvilket kan gore det vanskeligt at finde tid til den rette omsorg (Arbejdstilsy-
net, 2021). BUPL udtaler i vores interview, at bernenes trivsel afspejler sig i
paedagogernes arbejdsmilje. Hvis paedagogerne ikke har tid til at give bernene
den rette omsorg, har det en negativ indvirkning pa deres arbejdsmilje (Inter-
view BUPL, 2023; BUPL, 2022c). Dette relaterer sigi hoj grad til udfordringen
med den faldende andel af paedagogisk uddannet personale. En vilkarsun-
dersogelse udarbejdet af BUPL fra 2022 viser, at 23 procent af paeedagogerne i
daginstitutioner arbejder pé en stue, hvor de er den eneste padagog (BUPL,
2022d). BUPL arbejder i denne forbindelse med begrebet etisk stress, som
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paedagoger er serligt udsatte for, nér de oplever en uoverensstemmelse mel-
lem deres faglige kompetencer og den dertilhorende mulighed for faglig ud-
foldelse: "En ting er, om man har kollegaer nok, men vi ved ogsa, at hvis man
er den eneste peedagog pa en stue, sa kan det medfore stress og skabe et dar-
ligt arbejdsmilje” (Interview BUPL, 2023). Signe Nielsen, formand i FOLA,
understreger i relation til dette vigtigheden af faglig sparring. Paedagoger har
brug for at diskutere de daglige udfordringer i vuggestuen med andre fagligt
kompetente kollegaer (Interview FOLA, 2023).

Jeevnfor tidligere beskrivelse af den faldende faglighed i institutionerne, peger
ovenstdende udtalelser pa, at der er en sammenhang mellem stigningen i an-
delen af peedagoger med symptomer pa stress og en begraenset mulighed for
at udfore bernepasning med de relevante padagogiske redskaber. Samlet set
udgor det en udfordring for rekrutteringen af nyt paedagogisk personale, da
udsigten til et hardt presset arbejdsmilje ikke er befordrende for hverken ud-
dannede padagoger eller uddannelsessogende. BUPL og FOLA fremhaever,
at en forbedring af arbejdsmiljoet ikke alene vil kunne lose rekrutteringspro-
blemerne. De understreger i denne forbindelse, at peedagogernes lonefterslaeb
udger et problem af tilsvarende storrelse (Interview BUPL, 2023; Interview
FOLA, 2023).

Arbejdsmarkedsforskning peger pa, at lon er et af de vigtigste parametre for
jobtilfredshed (Bothfeld og Leschke, 2012; Piasna o.a., 2019). En underse-
gelse udarbejdet af teenketanken Kraka viser lenudviklingen for paedagoger i
perioden 1996 til 2019 og sammenholder den med udviklingen i lennen for
lignende faggrupper, herunder sygeplejersker, SOSU-medarbejdere, lerere,
jordemeodre og politi og forsvar (Politiken, 2023a). Kraka refererer til det som
et offentligt lonhierarki, og det er ud fra tallene tydeligt, at peedagogerne be-
finder sig lavest i fodekeeden, hvis man ser bort fra SOSU-medarbejderen, der
som den eneste faggruppe tjener mindre end padagogen.

Mest interessant er det at sammenligne udviklingen i paedagogernes lon med
leerernes, da begge uddannelser beskeaftiger sig med paedagogisk leering og gi-
ver adgang til titlen som professionsbachelor. Imidlertid tjente en laerer i 2018
i gennemsnit 120.000 kr. mere end en padagog (Politiken, 2023a). I 1996 var
longabet pa 70.000 kr., hvilket gor det klart, at lonudviklingen har tilgodeset
lereren og ikke paedagogen. Elisa Rimpler, formand i BUPL, udtaler i denne
forbindelse folgende: ”Vi har det samme uddannelsesniveau. Jeg synes ikke,
vi skal straffes, fordi man historisk har set pd padagogfaget som et kvinde-
fag. Vi har en central opgave for samfundet, som ikke bliver anerkendt godt
nok. Vores arbejde udger en sammenheengskraft i vores samfund” (Politiken,
2023a). Signe Nielsen bekrefter utilfredsheden og understreger, at det lave
lenniveau er en “katastrofe” (Interview FOLA, 2023). BUPL kobler ligeledes
lonniveauet med den faldende anseelse af paedagogfaget og peger pa, at ud-
sigten til en lav lon og begranset anerkendelse gor det mindre attraktivt at
uddanne sig til padagog.
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Tiltraekning af nye peedagoger

Selvom pwdagoguddannelsen er den storste i Danmark malt pa antal stude-
rende, har optaget af nye elever veeret faldende de sidste ar (Uddannelses- og
Forskningsstyrelsen, 2022). I 2022 begyndte 4.155 nye studerende pa pada-
goguddannelsen, hvilket er et fald pa 13 procent fra 2021 svarende til 626
feerre studerende. Den geografiske fordeling viser, at optaget er hardest ramt
uden for de fire storste byer, hvor optaget fra 2021 til 2022 faldt med 21 pro-
cent (536 studerende). Samtidig har peedagoguddannelserne i de fire storste
byer i 2022 kun oplevet et fald pa 4 procent i optaget af studerende sammen-
lignet med éret for. Det faldende optag pa peedagoguddannelsen afspejler en
generel tendens, der gor sig geeldende pé de fire storste velfeerdsuddannelser
(sygeplejerske, folkeskoleleerer og socialradgiver), hvor optaget af nye stude-
rende fra 2019 til 2022 er faldet med 14 procent. Set i lyset af den store man-
gel pa arbejdskraft i den offentlige sektor, er det en kritisk udvikling for det
danske velfeerdssamfund, nar unge i stigende grad fravaelger uddannelser, der
holder handen under kernevelfeerdsydelserne.

)) En hgjere lon og bedre arbejdsvilkar vil potentielt age anerken-
delsen af padagogfaget, da de er barrierer for de unges tilvalg
af uddannelsen

Rapporter udarbejdet af Danmarks Evalueringsinstitut, EVA, (2023) og Epi-
nion (2021) giver et entydigt billede af, at udsigten til darlige arbejdsvilkar
og en for lav lon er blandt de storste arsager til fravalg af paeedagoguddannel-
sen. 53 procent af de unge, der overvejede at vaelge peedagoguddannelsen som
forste prioritet, fremheever i EVA-rapporten, at bekymringer om tvivlsomme
arbejdsvilkar var afgerende for fravalget. Samtidig markerer 52 procent af
de adspurgte, at udsigten til en lav lon fik dem til at fraveelge uddannelsen
som forste prioritet. De samme arsager bliver fremhzvet i Epinion-rapporten
(2021), men det bliver tilfojet, at 17 procent af de adspurgte ville overveje pze-
dagoguddannelsen, hvis faget var forbundet med en storre samfundsmaessig
anerkendelse. Undersogelsen udstiller derfor, at der er en dobbelthed forbun-
det med det faldende optag. En hojere lon og bedre arbejdsvilkar vil potentielt
oge anerkendelsen af peedagogfaget, da de er barrierer for de unges tilvalg af
uddannelsen.

Forskning peger pa, at uddannelsesvalg og identitetsdannelse star i ner rela-
tion til hinanden (Illeris o.a., 2002; Holmegaard o.a., 2014). Nar unge treeffer
valg af uddannelse, er det derfor afgerende, hvilken fortelling de med valget
kan skabe om dem selv. Saledes er samfundets opfattelse af den specifikke
uddannelse vigtig for valget, da disse forestillinger er med til at tegne billedet
af den enkelte persons identitet. Epinion-undersogelsen vidner om, at den be-
grensede anerkendelse af peedagogfaget er en udfordring for optaget pa paeda-
goguddannelsen. Sine Lehn-Christiansen, lektor pa RUC, Institut for Menne-
sker og Teknologi, uddyber i en artikel til Information (2019), at peedagog- og
leererprofessionen har sterre udfordringer med at opna samfundsmaessig
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anerkendelse end f.eks. sygeplejerskeprofessionen: "Selvom forteellingen om
den fantastiske leerer og peedagog ogsa lever, sa fylder sundhedsvaesenet langt
mere i betydning bade politisk og i den offentlige debat end skoler og dag-
institutioner”. Med andre ord giver sygeplejerskeuddannelsen adgang til en
serskilt faglighed, der bidrager positivt til anseelsen af faget. Modsat bliver
peedagogens job ofte besat af en ikke-faglert, hvilket undergraver fagets vig-
tighed. BUPL understreger i denne sammenhzeng, at det ber vere et krav, at
de ansatte i daginstitutionerne har en paedagoguddannelse. "Sa leenge det ikke
er en politisk prioritering at styrke andelen af peedagogisk uddannet personale
i daginstitutionerne, vil anseelsen ikke forbedres” (Interview BUPL, 2023).
Signe Nielsen peger i denne sammenhzng pa, at lon er afgerende for fagets
anseelse: "Flere unge vil finde det attraktivt at blive paedagog, hvis de har ud-
sigt til en rimelig lon” (Interview FOLA, 2023).

Et kvalitetsloft af vuggestuerne kraever politiske lgsninger pa
flere omrader

Kvaliteten af de danske vuggestuer er under hardt pres og Danmarks in-
ternationale status, som garant for vuggestuer af hoj kvalitet er udfordret. I
analysen peger vi pa, at kvaliteten af de danske vuggestuer er udfordret. Det
skyldes opgorelse af minimumsnormeringerne pa kommunalt niveau, en fal-
dende paedagogandel, store problemer med stress og et markant loneftersleeb.
Udfordringerne haenger ulgseligt sammen, og de udger pa hver sin made en
udfordring for den todelte problematik med at fastholde og tiltreekke peeda-
gogisk personale.

| analysen peger vi pa, at kvaliteten af de danske vuggestuer er

)) udfordret. Det skyldes opggrelse af minimumsnormeringerne
pa kommunalt niveau, en faldende padagogandel, store pro-
blemer med stress og et markant lenefterslaeb

Forst og fremmest udger opgerelsen af minimumsnormeringerne pa kom-
munalt niveau en udfordring for at sikre normeringer i bernehojde. Selvom
en styrket normering pa én voksen pr. tre vuggestuebern fortsat er geeldende
med det nye politiske flertal, er forhandlingerne om en opgerelse af norme-
ringstallet pa institutionsniveau frafaldet. Med andre ord vil aftalen ikke sikre,
at normeringen pa én voksen pr. tre born vil vaere gaeldende i alle institutioner.
Dertil giver opgerelsen pa kommunalt plan anledning til en skaevvridning pa
tveers af kommunerne (Interview BUPL, 2023). Nogle kommuner vil priori-
tere, at normeringen overholdes i alle institutioner, mens andre vil tilsidesatte
denne prioritering til fordel for andre omrader. I denne sammenhzng kan det
ligeledes forventes, at de ressourcesteerke kommuner vil have lettere ved at
implementere minimumsnormeringerne, hvorimod de gkonomisk pressede
kommuner vil have storre udfordringer (Interview BUPL, 2023).
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Dernzest star de danske vuggestuer overfor en anden vigtig udfordring, der
handler om at opretholde den padagogiske faglighed i institutionerne. Den
faldende peedagogandel i vuggestuerne vidner om, at aftalen om minimums-
normeringen indtil videre ikke har veret i stand til at forene kravet om en
hojere normering med ansattelse af yderligere paedagogisk personale. Jevn-
for tidligere beskrivelser indgar antal bern pr. voksen og personalets uddan-
nelsesniveau som vigtige delelementer af den strukturelle kvalitet. Dermed
vanskeliggores en forbedring af den strukturelle kvalitet, nar aftalen ikke har
faet en styrket normering til at ga hand i hand med uddannelsesniveau. Pa
samme made er den faldende paeedagogandel en udfordring for arbejdet med
de paedagogiske laereplaner, der er vigtig for proceskvaliteten i institutionerne.
Samlet set er udviklingen i peedagogandelen kritisk for det faglige miljo i vug-
gestuerne, der danner rammerne for udviklingen af de nye generationers so-
ciale- og kognitive evner.

Det er dog ikke blot bernenes udvikling og trivsel, der star til at blive svaekket
af denne udvikling. Ogsé paedagogernes arbejdsmilje star til at tabe, hvilket
relaterer sig til den tredje udfordring med et hejt rapporteret stressniveau
blandt det paedagogiske personale. Som tidligere beskrevet er muligheden for
at realisere sine faglige kompetencer pa arbejdspladsen afgerende for paeda-
gogernes arbejdstilfredshed (Morgan, 2022). Stress og en folelse af utilstreek-
kelighed blandt det peedagogiske personale er nogle af konsekvenserne ved en
manglende mulighed for faglig udfoldelse. Det er derfor negativt, at aftalen for
nuvarende har bidraget til en faglig udvanding, og at den ikke har givet pseda-
gogerne flere uddannede kollegaer. Saledes er det tvivlsomt, hvorvidt aftalen
har potentiale for at forbedre arbejdsmiljoet for det paedagogiske personale,
der i hej grad atheenger af muligheden for anvendelse af faglige kompetencer.
Dette udger selvsagt en udfordring for fastholdelse af det paedagogiske perso-
nale. Pa samme vis udger den faglige udvanding en udfordring for tiltraekning
af nye paeedagoger. Hvis de unge uddannelsessogende ser ind i en fremtid med
begransede muligheder for faglig udfoldelse inden for paedagogtaget, vil det
ikke bidrage positivt til uddannelsens status blandt de unge.

Den sidste udfordring vedrerer pedagogernes lonniveau. Lon er afgorende
for arbejdstilfredshed, og det er derfor problematisk, at peedagogerne sam-
menlignet med andre offentlige erhverv med en mellemlang videregaende ud-
dannelse i gennemsnit tjener 4.000 kr. mindre om maneden (BUPL, 2023c).
Et lek fra Lonstrukturkomitéens konklusioner peger pa, at paedagogerne har
et stort loneftersleeb sammenlignet med andre offentlige erhverv (Berlingske,
2023). Dette lover godt for de kommende overenskomstforhandlinger, der
skal veere feerdige i foraret 2024. En forbedring af lennen har potentiale for
at gore det mere attraktivt at uddanne sig til paeedagog, der understreget af
rapporten fra Danmarks Evalueringsinstitut er afgerende for de unges uddan-
nelsesvalg. Samtidig vil uddannede pseedagoger have et storre incitament for
at blive i faget. Formanden i BUPL, Elisa Rimpler, fremhzver, at en kombina-
tion af en bedre arbejdsvilkar og en hojere lon vil gore det mere attraktivt at
vende tilbage til faget (BUPL, 2023c¢). Udsigten til forbedringer af peedagog-
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uddannelsen har ligeledes potentiale for at gore uddannelsen mere attraktiv
og dermed skabe et bedre rekrutteringsgrundlag. Desuden kan en forbedret
paedagoguddannelse bidrage til at styrke anerkendelsen af paedagogfaget og i
samme omgang tiltraekke flere fagligt steerke studerende.

Udfordringsbilledet pad vuggestueomradet vidner om, at der er behov for
politiske lesninger pa flere omrader, hvis kvaliteten af vuggestuerne skal lof-
tes. Safremt vuggestuerne skal bevare sin status som en vigtig institution for
berns udvikling og leering, kraever det et fokus pa faglighed, arbejdsmiljo og
lon. Ydermere er en fortsat hej tilslutning til vuggestuerne atheengig af, at for-
eldre foler sig trygge ved at sende deres bern i institution. Dette kraever en
vished om, at personalet har tilstreekkelig tid til at sikre den rette omsorg.
En BUPL-vilkarsundersogelse fra 2022 fremhever, at aftalen forelobigt har
skabt sma forbedringer. Undersogelsen pointerer, at 35 procent af paedago-
gerne har oplevet en forbedring af normeringen i deres institution (BUPL,
2022d). Dette endrer dog ikke pa, at kun en lille andel af de ekstra ansatte er
paedagoger, hvilket udfordrer vuggestuernes status som garant for pasning af
hoj kvalitet.

Hvis vuggestuerne fortsat skal danne rammen om bernenes udvikling og le-
ring, er det derfor nodvendigt at tage den faldende paedagogandel alvorligt.
Dette kraever, at de belyste udfordringer med arbejdsmilje, lon og anerken-
delse bliver adresseret fra politisk side. Ved at lose de geeldende udfordringer
pa omradet vil det veere lettere at fastholde uddannede paedagoger i faget, og
ikke mindst vil det gore peedagoguddannelsen mere attraktiv blandt de unge.
Saledes hanger udfordringerne uloseligt sammen med den faldende peeda-
gogandel i institutionerne, hvorfor udfordringerne ikke kan betragtes isoleret
fra hinanden og ligeledes ikke kan loses med en indsats pa et enkelt omrade.
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Flexicurity pa fremtidens arbejdsmarked
- kontraktfleksibilitet og eget ulighed?

Velfeerdsstaten i krise?

Det danske arbejdsmarked har vist sig succesfuldtpd — de tre parametre: beskaeftigelsesstatus, kontraktens
en rekke omrdder med lav arbejdslashed, voksende  varighed og timetal, har udviklet sig i Danmark, og
beskeeftigelse og haj jobmobilitet. Dette skyldes ikke  hvilke konsekvenser det har for beskeeftigedes ad-
mindst den sdkaldt danske flexicuritymodel. Imidler- — gang til flexicuritymodellen. Analytisk tager vi afseet
tid udvikler fleksibiliteten pd arbejdsmarkedet sig,og i flexicurity- og segmenteringslitteraturen og traekker
der er meget der tyder pd, at hyre/fyre-fleksibiliteten  pd data fra Arbejdskraftundersagelsen og en ny sur-
ikke far samme dominerende position pd fremti-  vey med svar fra 3.120 atypisk beskaeftigede pé kan-
dens arbejdsmarked. Siden drtusindeskiftet har deri  ten af arbejdsmarkedet. Afslutningsvis diskuteres,
Danmark veeret en stigende brug af atypisk beskaef-  om flexicuritymodellen kan tilpasses den voksende
tigelse. | artiklen undersager vi, hvordan kontrakt-  kontraktfleksibilitet pd fremtidens arbejdsmarked.
fleksibiliteten, dvs. atypisk beskeeftigelse i henhold til

Det danske arbejdsmarked har gennem de seneste artier klaret sig forholds-

i . . . i TRINE PERNILLE LARSEN
vis godt. Danmark har ikke kun udvist en lav arbejdsleshed, men ogsa sti- Lektor, Forskningscenter for
gende beskeaftigelse og hej jobmobilitet pa tveers af skiftende konjunkturer Arbejdsmarkeds- og
(Bredgaard og Madsen, 2018). Succesen tilskrives ofte den sikaldte danske Pl e RS
flexicuritymodel: en arbejdsmarkedsmodel preeget af en hej grad af ekstern gf;g::::?:sltji::t':':fet’
numerisk fleksibilitet for arbejdsgivere (liberale hyre- og fyre-regler), en hoj Employm'ent Research, University
grad af indkomstsikkerhed for medarbejderne (forholdsvis generese dag- of Warwick, tpl@faos.dk
pengeydelser i tilfeelde af ledighed) og en hej grad af beskeeftigelsessikker-
hed (stotte til at finde nye jobs via en veludviklet aktiv arbejdsmarkedspolitik) :\NNA il

ektor, Forskningscenter for
(Bekker og Mailand, 2019). Arbejdsmarkeds- og Organisa-

tionsstudier, FAOS, Kebenhavns
Alligevel halter flexicuritystudierne nogle gange efter virkelighedens arbejds- Universitet, Visiting Professor,
marked. Siden artusindeskiftet er nye beskeeftigelsesformer blevet mere ud- Lund Universitet, ai@faos.dk
bredt i Danmark, og de er ofte forbundet med et mindre fintmasket socialt
sikkerhedsnet. Den sakaldte eksterne numeriske fleksibilitet handler ikke
leengere kun om at "anseette og afskedige’ medarbejdere i faste fuldtidsstillin-
ger, men ogsa om at traekke pa forskellige former for tidsbegrensede kontrak-
ter og ansattelsesforhold med varierende og ofte fa eller ingen garanterede
arbejdstimer (Ilsge og Larsen, 2022). Knap hver tredje er atypisk beskeeftiget
pa det danske arbejdsmarked, hvilket deekker over en bred vifte af beskeefti-
gelsesforhold (Rasmussen o.a., 2021).
Denne artikel introducerer leeseren til begrebet kontraktfleksibilitet, defineret
her som atypisk beskeeftigelse i henhold til de tre parametre: beskeftigelsessta-
tus, kontraktens varighed og timetal i lyset af den danske flexicuritymodel. Vi
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undersoger med afseti data fra Arbejdskraftundersogelsen og en ny survey fra
2022 med svar fra 3.120 atypiske beskeftigede pa kanten af arbejdsmarkedet
(dvs. under 20 timer ugentligt og/eller en indtaegt under det fulde dagpenge-
niveau) de seneste @ndringer i danske beskeftigelsesmenstre, og hvordan de
udspiller sig i henhold til de tre parametre, som alle falder under overskriften
kontraktfleksibilitet. Udviklingen i beskeeftigelsen spejler tendenser, vi finder
pa flere andre europaiske arbejdsmarkeder (Rubery o.a., 2018; Madsen o.a.,
2005), og vi diskuterer dens betydning for den danske flexicuritymodel.

)) Denne artikel introducerer laeseren til begrebet kontraktfleksi-

bilitet, defineret her som atypisk beskaftigelse i henhold til de
tre parametre: beskaeftigelsesstatus, kontraktens varighed og
timetal i lyset af den danske flexicuritymodel

Analytisk treekker vi pa flexicurity- og segmenteringslitteraturen og argumen-
terer for, at tendensen til stadig storre kontraktfleksibilitet er en veesentlig ud-
fordring for den traditionelle danske flexicuritymodel. Vi finder, at selvom der
er tegn pa, at den danske model tilpasser sig disse @ndringer, er der fortsat
grupper af beskeftigede — ofte dem med de mest fleksible beskeftigelsesfor-
mer — som falder uden for modellen. De kompenseres sjeldent for den hgje
fleksibilitet, de leverer pa det danske arbejdsmarked, og oplever saledes ofte,
at samspillet mellem deres beskaeftigelsesstatus, kontraktleengde og arbejds-
tid bidrager til en selvforsteerkende spiral mod stadig storre indkomst- og
jobusikkerhed.

Artiklen bestér af fem hovedafsnit. Indledningsvis udvikles en analyseramme
med afset i flexicurity- og segmenteringslitteraturen, og kontraktfleksibilitet
defineres. Derneest praesenteres den anvendte metode og datakilderne, hvor-
efter den danske flexicuritymodel settes i et komparativt perspektiv. Herefter
analyseres de senest eendringer i danske beskeftigelsesmonstre, og hvordan
og hvilke grupper af beskeftigede der deekkes af den danske flexicuritymodel.
Afslutningsvis diskuteres modellen i lyset af stadig storre kontraktfleksibilitet.

Dansk flexicurity - den gyldne trekant og atypisk beskaeftigelse

Flexicuritybegrebet anvendes ofte til at beskrive forskellige balancer eller
kombinationer af fleksibilitet og sikkerhed pa arbejdsmarkedet (Wilthagen
og Tros, 2004). Grundtanken er, at politikker om fleksibilitet og sikkerhed - to
ofte modstridende elementer — kan forenes, og fleksibilitets- og sikkerhedspo-
litikkerne betragtes som sakaldte trade-offs mellem arbejdstagere og arbejds-
givere (Madsen o.a., 2005: 59). Hovedtanken er, at skonomisk veekst og kon-
kurrenceevne i hoj grad athaenger af et fleksibelt arbejdsmarked kombineret
med en hoj grad af sikkerhed. Sikkerhed betragtes som en forudsatning for
at kunne fastholde en hej grad af fleksibilitet, mens et fleksibelt arbejdsmar-
ked muligger, at lande kan have en hej grad af sikkerhed (Wilthagen og Tros,
2004). Der er dog ikke nogen entydig definition af flexicurity, og balancerne
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mellem fleksibilitet og sikkerhed varierer ofte fra land til land og alt efter,
hvilke sikkerheds- og fleksibilitetselementer der er omdrejningspunktet (Bek-
ker og Leschke, 2023; Wilthagen og Tros, 2004). I det folgende redeger vi for,
samspillet mellem fleksibilitet og sikkerhed samt definitionen af flexicurity i
en dansk kontekst.

Flexicurity og den gyldne trekant

De fleste flexicuritystudier fokuserer primeert pa samspillet mellem forskel-
lige former for ekstern numerisk fleksibilitet (liberale ansattelses- og afske-
digelsesregler), indkomstsikkerhed (dagpenge- og kontanthjelpssystemet)
og beskeftigelsessikkerhed (den aktive arbejdsmarkedspolitik) (Bekker og
Mailand, 2019; Bredgaard og Madsen, 2018). Bade i Danmark og udlandet
er den danske version af dette samspil blevet synonym med ideen om den
danske flexicuritymodel, som ogsa ofte kaldes den gyldne trekant under hen-
visning til modellens betydelige succes fra midten af 1990’erne til midten af
2000’erne (Bredgaard o.a., 2005; figur 1). Danmark oplevede i denne periode
en historisk lav arbejdsleshed, en stigende beskeeftigelse, og afskedigede med-
arbejdere havde forholdsvis let ved at finde ny beskeeftigelse, der matchede de-
res kvalifikationer (ibid.). Mange forklarede udviklingen med henvisning til,
hvordan modellen kombinerer fleksible hyre/fyre regler med et veludbygget
dagpenge- og kontanthjelpssystem og en understottende aktiv arbejdsmar-
kedspolitik (Bredgaard o.a., 2005).

Figur 1: Den gyldne trekant, dvs. den danske flexicuritymodel

Ekstern numerisk
fleksibilitet liberale

hyre/fyre regler
Kvalifikationer
—_
Relativt hgijt Motivation Aktiv arbejds-
dagpengeniveau markedspolitik

Kilde: Bredgaard et al. (2005).
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De seneste flexicuritystudier - stadig flere modeller?

Udover den “gyldne trekant” er der ogsa andre fleksibilitets- og sikkerheds-
former i den bredere danske kontekst, som bidrager til udviklingen pa ar-
bejdsmarkedet. Det drejer sig eksempelvis om intern numerisk fleksibilitet
(arbejdstidsordninger), indkomstsikkerhed (sygedagpenge) samt kombina-
tionssikkerhed (orlovsordninger, bernepasning- og eldreomsorg), som ofte
tildeles mindre opmerksomhed inden for flexicuritylitteraturen (Larsen,
2010; Ilsoe, 2012; Bekker og Leschke, 2023). Mange af disse fleksibilitets- og
sikkerhedsformer sikres primeert gennem kollektive overenskomster, hvor
overenskomsterne abner for, at arbejdspladserne gennem fleksibel arbejdstid,
dvs. intern numerisk fleksibilitet, kan tilpasse arbejdsstyrken under skiftende
konjunkturer og dermed bidrage til jobsikkerheden (Ilsee, 2012). Lon har li-
geledes historisk veret genstand for overenskomstforhandlinger, og paletten
af overenskomsttemaer er henover arene blevet udvidet til ogsa at omfatte
traditionelle velfeerdsomrader sasom efteruddannelse, barsel, pension, private
sundheds- og sygeforsikringer (Ilsoe, 2012; Ibsen og Mailand, 2011).

)) Den traditionelle hyre/fyre-fleksibilitet synes i stigende grad at

blive suppleret og i nogle tilfeelde endda erstattet af nye flek-
sibilitetsformer, hvor arbejdet typisk fragmenteres i smajobs,
projektansattelser eller bliver opgavebaseret

De seneste flexicurityanalyser fokuserer pa nye forskydninger i fleksibilitet- og
sikkerhedsbalancerne i takt med stramninger af dagpenge- og kontanthjelps-
reglerne, @ndringer af den aktive arbejdsmarkedspolitik, faldende faglig or-
ganisering og fraveer af overenskomstdaekning. Flere studier dokumenterer, at
reformerne har bidraget til en udhuling af det danske sociale sikkerhedsnet
og har medfert en knopskydning af nye sikkerhedstiltag sasom fratraedelses-
godtgorelser i flere overenskomster, private lon-, pensions- og ulykkesforsik-
ringer med henblik pé at deekke sikkerhedshullerne (Bredgaard og Madsen,
2018; Jorgensen og Klindt, 2018). Senest vidnede Coronakrisen om et min-
dre fintmasket socialt sikkerhedsnet, hvor flere hjelpepakker sigtede mod at
sikre beskeftigede, der ikke havde adgang til dagpengesystemet mm. (Larsen
og Ilsee, 2021; Greve o.a., 2021). Netop sikkerhedshullerne, hjelpepakkerne
og de private losninger oger potentielt uligheden pa arbejdsmarkedet, setter
fleksibiliteten under pres og bidrager til nye fleksibilitetsformer. Fratreedel-
sesgodtgerelser gor det eksempelvis dyrere for arbejdsgivere at afskedige folk
og bidrager dermed til et mere rigidt arbejdsmarked. Den traditionelle hyre/
tyre-fleksibilitet synes ogsa i stigende grad at blive suppleret og i nogle tilfeelde
endda erstattet af nye fleksibilitetsformer, hvor arbejdet typisk fragmenteres i
sméjobs, projektansettelser eller bliver opgavebaseret (Rasmussen o.a., 2021;
Ilsee og Larsen, 2022).

Det er dog de feerreste flexicurityanalyser, der har blik for diversiteten i be-
skeeftigelsesformerne og eendrede beskeaftigelsesmenstre, som er denne arti-
kels omdrejningspunkt. De fleste studier tager endvidere sjeeldent afseet i et in-
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dividperspektiv og underseger, hvordan flexicurity opleves blandt forskellige
grupper af beskeftigede og dermed implicit udspilles pa savel arbejdspladsni-
veau som i hverdagen (Berglund o.a., 2014; Svetek, 2022). I stedet har de fleste
flexicuritystudier karakter af makro-orienterede analyser, der ofte treekker pa
registerdata og aggregerede data og derfor sjaldent har blik for nye tendenser
pa arbejdsmarkedet (Bekker og Leschke, 2023).

Kontraktfleksibilitet

Med henblik pa at bidrage til flexicuritylitteraturen introducerer vi begrebet
kontraktfleksibilitet, dvs. brugen af kontrakter, som afviger fra det, der ofte
betragtes som den traditionelle standardbeskeftigelse (den faste fuldtidsstil-
ling med 30+ timer om ugen). Begrebet kontraktfleksibilitet er blevet brugt pa
anden vis i litteraturen, men er her inspireret af ideer fra segmenteringslittera-
turen og Atkinsons (1987) "flexible firm” (Bernhardt og Krause, 2014; Eamets
0.a., 2017). Segmenteringslitteraturen opdeler arbejdsmarkedet i mindst to
segmenter: et kerne/insider-segment praeget af faste fuldtidsjob og en relativ
hej lon, jobsikkerhed og sociale goder; og et periferi/outsider segment, hvor
lennen er lav, beskeftigelsen usikker og adgangen til sociale goder begren-
set (Doringer og Piori, 1971; Atkinson, 1987). Mekanismerne, der fordrer
segmenteringen eller uligheden pa arbejdsmarkedet, er mange og omfatter
eksempelvis de institutionelle rammer, dvs. overenskomster, lovgivning og
sociale ydelsessystemer, der betragtes som instrumentelle for (u)ligheden pa
arbejdsmarkedet (Grimshaw o.a., 2017; Rubery o.a., 2018). De institutionelle
rammer kan bade hindre og bidrage til (u)lighed, idet lon, arbejdsvilkar og
adgangen til sociale goder typisk fastsettes ud fra diverse krav som ancienni-
tet, arbejdstimer, medlemskab mv. (Palier og Thelen, 2010; Larsen og Ilsoe,
2021).

)) Med henblik pa at bidrage til flexicuritylitteraturen introduce-

rer vi begrebet kontraktfleksibilitet, dvs. brugen af kontrakter,
som afviger fra det, der ofte betragtes som den traditionelle
standardbeskaftigelse

Begrebet kontraktfleksibilitet tager afset i forestillingen om et segmenteret
arbejdsmarked, hvor de institutionelle rammer spiller en central rolle for flek-
sibilitets- og sikkerhedsbalancerne pa arbejdsmarkedet. Begrebet indeholder
derfor ikke kun den traditionelle hyre/fyre-fleksibilitet, men betragter ogsa
variationer i beskeeftigelsesstatus, kontraktleengde og timetal som vigtige flek-
sibilitetsformer, bade nar det kommer til at tilpasse arbejdsstyrken og til sam-
spillet med forskellige sikkerhedsformer. Det skyldes, at de fleste velferds- og
arbejdsmarkedsinstitutioner er funderet pa ideen om den faste fuldtidsstilling
(Bosch, 2004). Adgangen til og tildelingen af sociale ydelser saisom dagpenge
og efteruddannelse er typisk knyttet an til krav om en beskaeftigelsesstatus,
kontraktleengde og et timetal, der tager afseet i den faste fuldtidsstilling (Eam-
ets 0.a., 2015; Larsen og Ilsge, 2021). At udvide fleksibilitetsbegrebet til ogsa
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at favne kontraktfleksibilitet bidrager dermed til et bedre indblik i dynamik-
kerne mellem fleksibilitet- og sikkerhedsbalancerne pa arbejdsmarkedet og
inden for flexicuritymodellen. Begrebet tager udgangspunkt i tre parametre:
beskeftigelsesstatus, kontraktleengde og timetal, som vi her definerer som:

Beskeeftigelsesstatus: deekker over sondringen mellem beskaftigede, der har
selvsteendig virksomhed, og dem, som har et leanmodtagerjob. Denne skelnen
mellem lonmodtagere og selvsteendig virksomhed har betydning for, hvordan
beskeftigede favnes af den danske flexicuritymodel. Flere studier viser, at so-
lo-selvsteendige, freelancere og platformsarbejdere, enten ikke deekkes eller er
underlagt andre regelsat angaende dagpenge i tilfeelde af ledighed (Spasova
0.a., 2021). De omfattes e] heller af overenskomster og arbejdsmiljelovgivnin-
gen, da de typisk betragtes som selvsteendige og dermed arbejdsgivere frem
for arbejdstagere (Munkholm o.a., 2022). EU’s konkurrenceregler satte ogsa
indtil for nylig begraensninger for disse gruppers muligheder for at indga over-
enskomster, da sadanne aftaler blev betragtet som konkurrenceforvridende
og eksemplificerede karteldannelse (ibid.). Beskeeftigelsesstatus pavirker ogsa
implicit den eksterne numeriske fleksibilitet. Arbejdsgiverforpligtigelserne
er anderledes vedrerende solo-selvsteendige, som ikke daekkes af de normale
ansattelses- og afskedigelsesregler og arbejdsgiverbetalte sociale goder. Ar-
bejdsgiverne har dermed i princippet adgang til en billigere og mere fleksibel
arbejdskraft (Kalleberg og Vallas, 2018).

Kontraktlengde: henviser til kontraktformer, der afviger fra det tidsube-
grensede ansattelsesforhold. Det kan f.eks. vaere tidsbegransede kontrakter,
bureauvikariater eller projektansettelser, hvor den enkelte er underlagt an-
dre regelset end den faste medarbejderstab og ofte oplever storre job- og
indkomstusikkerheder (Rasmussen o.a., 2021; Scheuer, 2017). Feks. viser
Berglund og kolleger (2021), at mange tidsbegreenset ansatte skifter mellem
forskellige vikariater og perioder med arbejdsloshed fremfor at opna fastan-
seettelse. Tidsbegreensede stillinger er endvidere beheftet med en storre risiko
for darligere livskvalitet og et mindre fintmasket sikkerhedsnet grundet over-
enskomsters og lovgivningens anciennitetsbestemmelser, der ofte knytter sig
an til kontraktleengde (Hannerz o.a., 2023; Larsen, 2011).

Timetal: henviser til kontraktforhold uden garanterede timer eller faerre
ugentlige arbejdstimer end fuldtid og daekker over forskellige former for del-
tidskontrakter og nultimerskontrakter. Flere analyser viser, at der har vaeret en
vaekst i andelen af smajobs med fa eller ingen garanterede timer, og stadig flere
atypisk beskeeftigede oplever en arbejdssituation preeget af "in-work poverty’,
dvs. en indtjening under 60 pct. af medianlennen (Eurostat, 2023; Rubery
0.a., 2018). Det har rejst spargsmalet om, hvorvidt iser lavlensarbejde leverer
det, der undertiden kaldes for en "living wage”, dvs. sikrer en rimelig timelon
(Johnson, 2017). Andre studier viser, at den enkelte méaske nok er sikret en
relativt hoj timelon, men ofte har sveert ved at fa arbejdstimer nok til at sikre
et vistindkomstgrundlag og har introduceret begrebet "living hours”, som den
danske version af “living wage”-begrebet (Ilsge o.a., 2017).

OKONOMI & POLITIK #3/2023

Velfaerdsstaten i krise?

66

Udgives af Djof Forlag



Med inspiration fra flexicurity- og segmenteringslitteraturen forventer vi, at
kontraktfleksibilitet i kombination med de liberale hyre/fyre-regler rykker pa
balancerne mellem fleksibilitet og sikkerhed i den danske flexicuritymodel.
De strukturelle mekanismer, der ligger i modellen, antages at bidrage til, at
de mest fleksible grupper pa arbejdsmarkedet i mindre grad deekkes af det
sociale sikkerhedsnet.

Ny kvantitativ undersggelse belyser udsatte gruppers vilkar pa
arbejdsmarkedet

Til undersogelse af de seneste eendringer i danske beskeaftigelsesmonstre og
deres betydning for den danske flexicuritymodel anvendes, hvad Flyvbjerg
(1996) betragter som en kritisk case, dvs. at vi tager afsat i en case (lavtlons-
grupper og smabeskaftigede), der vil kunne be- eller afkreefte vores forsta-
else af dynamikkerne i den danske flexicuitymodel. Vores analyse tager afseet
i data fra en ny survey fra 2022 blandt 3.120 danskere pa kanten af arbejds-
markedet (dvs. under 20 timer ugentligt arbejde og/eller en indtegt under det
fulde dagpengeniveau). Undersogelsen giver indblik i, hvordan den danske
flexicuritymodel opleves blandt nogle af de mest udsatte grupper pa arbejds-
markedet, og giver dermed en bedre forstaelse af dynamikkerne i den gyldne
trekant set fra et individperspektiv. I artiklen treekkes endvidere pa data fra
Arbejdskraftundersogelsen (AKU), og desk-research af relevante policy-do-
kumenter, lovgivning, overenskomster.

Der er tale om en stratificeret undersegelse. I populationen indgér respon-
denter, der opfylder folgende udvelgelseskriterier: De skal saledes vere 1)
lenmodtagere eller solo-selvsteendige og 2) have veeret i beskeeftigelse i et job i
mindst én af 12 maneder i perioden fra 1. maj 2020 til 30. april 2021. Beskef-
tigelsen skal pa udvelgelsestidspunktet veere under 80 timer i den pageldende
maned, og lonnen ma maksimalt veere 19.322 kr., dvs. svarende til eller under
den fulde dagpengesats (2022). Udvzlgelseskriterierne kan droftes, men idet
formalet med undersogelsen har varet at fa ny og bedre viden om lavtlens-
grupperne og smabeskeftigede pa kanten af arbejdsmarkedet, har vi valgt den
fulde dagpengesats og 20-timersgraensen som udveelgelseskriterier.

Danmarks Statistik stod for udsendelse af spergeskemaet samt udtrak af sur-
vey-populationen med afsat i e-indkomstregisteret. I den population, som
opfyldte udvelgelseskriterierne, blev sporgeskemaet udsendt til 8.076 tilfeel-
digt udvalgte respondenter. Vi fik svar fra 3.120 respondenter, svarende til en
svarprocent pa 33 pct. Data blev herefter renset, men vi valgte ikke at veegte
data, da der er tale om en eksplorativ survey inden for et omrade, hvor der
ikke foreligger andre storre surveys eller opgerelser over sammensztningen,
der kan bruges som baggrundspopulation.

Respondenterne er jevnt fordelt pa ken, alder og beskaftigelsesform, mens
ikke-etniske danskere er underrepreasenteret i undersogelsen. Trods udveel-
gelseskriterierne er en del af respondenterne (44 pct.) ikke atypisk beskeefti-
gede, eftersom de har en fastansaettelse og i gennemsnit arbejder 30 timer eller

OKONOMI & POLITIK #3/2023

Velfaerdsstaten i krise?

67

Udgives af Djof Forlag



mere om ugen, ligesom knap 12 pct. ikke var i beskaeftigelse pa undersogelses-
tidspunktet. Dette kan skyldes, at deres beskeeftigelsessituation har endret sig
i perioden mellem udvealgelsestidspunktet og udsendelsen af surveyen.

I undersogelsen indgar spergsmal til respondenternes beskeeftigelsessituation
og deres adgang til efteruddannelse og dagpenge i tilfeelde af ledighed. Der
blev endvidere spurgt ind til deres ansattelsesforhold, garanterede og faktisk
ugentlige arbejdstid. Survey-svarene er analyseret ved beskrivende statistik,
hvor statistiske tests i form af Chi-tests anvendes for at kontrollere for stati-
stisk signifikans.

Udgangspunktet for analysen er Bredgaard et al.s (2005) tre hjornesten i den
gyldne trekant (ekstern numerisk fleksibilitet, indkomstsikkerhed og beskcefti-
gelsessikkerhed, men i kombination med de tre parametre for kontraktfleksibi-
litet (beskaeftigelsesstatus, kontraktleengde og timetal). Dette giver mulighed
for at nuancere samspillet mellem fleksibilitet og sikkerhed. Fleksibilitet be-
lyses ud fra de beskeeftigelsesmonstre og dermed fleksibilitetsformer, vi ser
pa arbejdsmarkedet, hvor ogsa den enkeltes kontraktforhold og jobmobilitet,
dvs. perioder med arbejdsleshed og jobskifte inddrages. Indkomstsikkerhed
undersoges ud fra adgangen til dagpenge/kontanthjelpssystemet, a-kasse-
medlemskab samt garanterede og (u)lennede arbejdstimer. Beskeftigelsessik-
kerhed vurderes ud fra adgangen til efteruddannelse.

I det folgende sattes forst den danske flexicuritymodel i et komparativt per-
spektiv. Derneest undersoges den danske flexicuritymodel fra et individper-
spektiv. Helt konkret analyseres eendringer i beskeftigelsesmonstrene (fleksi-
biliteten) samt atypisk beskeftigedes indkomst- og beskeeftigelsessikkerhed.

Dansk flexicurity - et komparativt perspektiv

Det danske arbejdsmarked er kendetegnet ved en hej grad af ekstern nume-
risk fleksibilitet og en hej jobmobilitet. OECD’s "Employment Protection Le-
gislation™indikator, der maler, hvor let det er for arbejdsgivere at ansztte og
afskedige medarbejdere inden for de eksisterende lovningsmaessige rammer,
placerer eksempelvis Danmark blandt de ti OECD-lande med "low regula-
tory protection” som folge af en EPL-score péa 1,5 (OECD, 2020; tabel 1). An-
dre undersogelser viser, at arbejdslesheden og iser gruppen af langtidsledige
fremstér lav pa det danske arbejdsmarked (tabel 1).
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Tabel 1: Fleksibilitet og sikkerhed i Danmark og udvalgte europaeiske lande

Velfaerdsstaten i krise?

—mmm Tysidand m

Ekstern numerisk fleksibilitet:

ERIE &2
Indkomstsikkerhed

(ydelser ved arbejdsloshed):

Deekningsgrad: 75% 100% 74% 100%
Indkomstdaekning: 57% 34% 59% 59%
Dagpengeperiode: 24 mdr. 6 mdr. 300 dage 12 mdr.
(acifer procent af BNP) 1,2% 03% 0.9% 04%
Beskeeftigelsesfrekvens: 7% 76% 7% 7%
Arbejdsloshed: 4.5% 3,6% 7,5% 3%
Langtidsledighed: 0,5% 1,2% 1,9% 1%

Kilde: Kjellberg (2021); Hogedahl og Madsen (2017); OECD (2023); European Commission
(2023); Eurostat (2023a; 2023b; 2023c; 2023d).

Note: EPL: Employment Protection Legislation Indicator. Lav veerdi betyder,
at det lovmeessigt er relativt nemt af hyre og fyre medarbejdere, hoj veerdi
betyder, at det lovmeessigt er svaerere at hyre og fyre medarbejdere. Daknings-
grad: Andel af beskeeftigede deekket af a-kassesystemet. Indkomstdeekning:
kompensationsgraden gennem dagpenge ift. tidligere indteegt. Beskeeftigelses-
frekvens: beskeeftigedes andel af befolkningen i alderen 15-64 ar.

langtidsledighed: Andel af personer som har veret ledige i et &r eller mere.

Pa overfladen fremstar den danske flexicuritymodel robust og synes at levere
selv i krisetider som eksempelvis under finanskrisen i 2008 og coronakrisen.
Under overfladen synes balancerne i modellen dog at vere under forandring,
og det gelder bade fleksibiliteten samt indkomst- og beskeftigelsessikkerhe-
den, som er hjornestenene i dansk flexicurity. Flere politiske tiltag har vee-
ret rettet mod dagpenge- og kontanthjelpssystemet og medfert andringer af
reglerne for tildeling af kontanthjelp (225-timersreglen), dagpenge (bereg-
ningsgrundlaget for dagpenge), genoptjening af dagpengeretten, nedsettelse
af dagpengeperioden og senest forhejelse af dagpengesatsen de forst tre ma-
neder som ledig fra 1. maj 2023 (Jorgensen og Klindt, 2018; Bredgaard og
Madsen, 2018). Den aktive arbejdsmarkedspolitik har ligeledes veret under
forandring og indbefattet eendringer af fleksjobreglerne, diverse stramninger,
introduktion af ungdomspakke, ressourceforlgb, trepartsaftaler om efterud-
dannelse mv. (Bekker og Mailand, 2019; Madsen, 2022).

Regelendringerne har skabt debat og fagbeveegelsen, flere politiske partier og
forskere har lebende kritiseret reformerne som varende en udhuling af den
sociale beskyttelse (Jorgensen og Klindt, 2018; Madsen, 2022). Arbejdsmar-
kedets parter har gennem overenskomsterne sogt at rette op pa ubalancerne
ved eksempelvis at udvide retten til efteruddannelse, introducere fratreedel-
sesgodtgarelser, private lon- og pensionsforsikringsordninger (Madsen, 2022;
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Ibsen og Mailand, 2011). Dette synes pa den ene side at veere en handsrekning
til sikring af indkomst- og beskaftigelsessikkerheden, men pa den anden side
bidrager partstiltagene ogsa implicit til ulighed bade mellem grupperne pa
henholdsvis det overenskomstdaekkede og det uorganiserede arbejdsmarked
savel som blandt arbejdstagere med forskellige ansattelsesforhold. Tildeling
af overenskomstgoderne er, ligesom adgangen til dagpenge og efteruddan-
nelse, ofte knyttet an til den enkeltes kontraktleengde, timetal og beskeeftigel-
sesstatus, hvilket implicit pavirker dynamikkerne pa arbejdsmarkedet.

Fra hyre/fyre-fleksibilitet til kontraktfleksibilitet

Den traditionelle hyre/fyre-fleksibilitet af faste fuldtidsansatte synes at vere
under forandring i takt med den stigende brug af atypisk beskaeftigelse seerligt
inden for bestemte sektorer og brancher sasom privat service, den kreative
industri, sundheds- og plejesektoren, det gronne omrade samt bygge- og an-
leegssektoren (figur 2).

Figur 2: Atypisk beskeeftigede som andel af alle beskzeftigede pd det danske
arbejdsmarked i procent
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Kilde: forfatternes egne beregninger baseret pa Arbejdskraftundersegelsen (populationen af
beskeeftigede) og egen survey blandt lavtlennede og smabeskaeftigede.

Arbejdskraftundersegelsen fra 2019 viser, at knap hver tredje pa det danske
arbejdsmarked er atypisk beskeaftigede, dvs. at de ikke har en fast fuldtids-
stilling med en arbejdstid pa 30+ ugentlige arbejdstimer og dermed risikerer
at falde udenfor det sociale sikkerhedsnet, som i udgangspunktet er by gget op
om ideen, at folk har fast fuldtidsbeskaftigelse med 30+ ugentlige arbejds-
timer (f.eks. er greensen for fuldtidsforsikrede a-kassemedlemskab 30 ugent-
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lige arbejdstimer). Mange atypisk beskaftigede er ofte beskaftiget pa anden
vis, ofte i kombination med flere jobs, og dette er en sterre andel end ved artu-
sindeskiftet, hvor hver fjerde var atypisk beskaftiget (Rasmussen o.a., 2021;
figur 2). Vaksten skyldes iser, at atypisk beskaftigelse er meget udbredt i
visse brancher i dag. Dette kommer ogsa til udtryk i vores survey malret-
tet lavtlonnede og smabeskaftigede, dvs. folk, der tjener mindre end hgjeste
dagpengesats eller arbejder under 20 ugentlige arbejdstimer. I vores survey er
50 pct. atypisk beskaftigede, og de arbejder ofte inden for brancher som hotel
og restauration, det grenne omrade og den kreative industri (figur 2).

Det er ikke kun omfanget af atypisk beskaftigelse, men ogsa formen for aty-
pisk arbejde, som er under forandring, i takt med at nye beskaftigelsesformer
vinder indpas pa arbejdsmarkedet. De atypisk beskaftigede favner en stadig
mere broget flok, og selvom udviklingen i de mere traditionelle former for
atypisk beskaftigelse sasom tidsbegraensede kontrakter (10 pct.) og freelan-
cearbejde/solo-selvstaendige (5 pct.) har varet relativ stabil siden artusinde-
skiftet, sa er der derimod andre former for atypisk beskeftigelse, som har
vaeret 1 hastig vaekst (figur 3). Det drejer sig eksempelvis om marginal deltid
(under 15 timer), udstationerede arbejdstagere og vikararbejde, hvor udvik-
lingen antyder, at nogle af grupperne fremstar serligt udsatte, nar arbejdsmar-
kedet rammes af konjunkturudsving (figur 3).

Figur 3: Udviklingen i atypiske beskeeftigelsesformer pd det danske arbejdsmarked som
andel af alle beskaeftigede i alderen 15-64 drige (2000-2022)
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Kilde: Forfatternes egne beregninger baseret pa data fra arbejdskraftundersggelsen,
Danmarks statistik (RAS-data), Star-RUT-registeret. Note: 2016 databrud for Danmarks
Statistik.

Vikararbejdet steg saledes frem til 2008, men faldt hurtigt efter finanskrisen i
2008 og er siden langsomt steget og bruges iser inden for fremstillingsindu-
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strien (1 pct.) og byggeriet (1 pct.) (figur 3; Rasmussen o.a., 2021). Andelen
af udstationerede arbejdstagere udger knap 1 pct. af alle beskaftigede og er
serligt udbredt indenfor bygge- og anlaegssektoren (7 pct.), industri (3 pct.)
og landbrug (1,3 pct.) (Arnholtz og Andersen, 2016). Stadig flere virksomhe-
der trekker pa udstationeret arbejdskraft, og selvom isar den gruppe mistede
deres job under coronakrisen, er omfanget tilbage pa samme niveau som for
marts 2020 (figur 3). Marginal deltidsbeskaftigelse (10 pct.) har ligeledes
vaeret 1 vekst og er naesten fordoblet siden 2000 og steg iser efter finanskrisen
12008 og faldt kun lidt under coronakrisen (figur 3).

Udviklingen i platformsarbejde tyder ligeledes pa, at stadig flere veelger den
form for arbejde (1 pct.), men ogsa her ramte coronakrisen skavt, idet nogle
dele af platformsegkonomien sdsom madudbringning voksede hastigt, mens
mange platformsarbejdere inden for rengering, hotel og restauration mistede
dele eller hele deres indtaegtsgrundlag (Ilsee og Larsen, 2022).

Vores survey blandt lavtlennede og smabeskaftigede viser endvidere, at
omkring 5 pct. i denne gruppe er ansat pa nultimerskontrakter, og 3 pct. er
platformsarbejdere. Desuden arbejder 10 pct. som indlejret eller udliciteret
arbejdskraft, dvs. at der udferer arbejdsopgaver pa en offentlig eller privat
arbejdsplads, men som foelge af diverse udbudsrunder er de ansat hos en privat
underleverander. Indlejret eller udliciteret arbejdskraft er serligt udbredt in-
denfor bygge- og anlaegssektoren, rengering, kantinedrift og transport (Arn-
holtz og Andersen, 2016; Refslund o.a., 2023).

Selvom det danske arbejdsmarked er kendt for sine fleksible hyre/fyre-regler,
sa peger udviklingen i beskaftigelsesmenstrene mod nye fleksibilitetsformer.
Variationerne i fleksibiliteten relaterer sig bade til omfanget af atypisk be-
skaeftigelse og formerne for fleksibilitet, eller hvad vi her betegner som kon-
traktfleksibilitet. Beskeeftigelsesstatus, kontraktlengde og timetal er i denne
sammenhang, ligesom hyre/fyre-reglerne, knapper, som kan justeres efter
virksomhedernes ordrebgger og den enkeltes behov, men indbefatter ogsa en
raekke usikkerheder, idet atypisk beskeftigelse ofte er forbundet med en lo-
sere tilknytning til arbejdspladsen. Vores survey blandt lavtlennede og sma-
beskeeftigede viser, at udover en sterre risiko for en fyreseddel i krisetider, sa
arbejder isaer mange atypisk beskaftigede uden en ansettelseskontrakt (34
pct.), eller deres kontrakt er uden garanteret timetal (15 pct.) (tabel 2).

Tabel 2: Jobsikkerhed, fordelt pd beskeeftigelsesform i procent (blandt populationen af
lavtlennede og smdabeskeeftigede)

Faste . .

Arbejdsloshed henover det seneste ar 11 27

Arbejder uden kontrakt 8 34

Kontrakt uden garanteret timetal 0 15
N=2.741

Kilde: egen survey
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Det er is@r freelancere/solo-selvstaendige — to ud af tre —, som ikke har kon-
trakt pa deres arbejde og ¢j heller er garanteret et vist timetal, men ogsa andre
former for atypisk beskeftigelse er ofte forbundet med en raekke usikkerhe-
der. Mere end hver tredje af dem pa nultimerskontrakter, og knap hver femte,
der arbejder som indlejret arbejdskraft, arbejder uden kontrakt — og mange
har oplevet perioder med arbejdsleshed henover det seneste ar. Netop de usik-
kerheder kan ogsa fa betydning for adgangen til de indkomst- og beskeftigel-
sessikkerheder, der er indbygget i den danske flexicuritymodel.

Indkomstsikkerhed

Indkomstsikkerhed i tilfaelde af ledighed er det andet ben i den danske fle-
xicuritymodel, og med indtoget af nye fleksibilitetsformer rykkes balancerne
i modellen, is@r fordi modellens sociale sikkerhedsnet er funderet pa ideen
om den faste fuldtidsstilling. Dertil kommer, at det i modsatning til mange
andre europaiske lande er frivilligt at vaere medlem af en a-kasse 1 Danmark.
Det betyder blandt andet, at mange atypisk beskaftigede fravaelger a-kasse-
medlemskab, og selvom dagpengesystemet ogsa er abnet for freelancere og
selvsteendige, er det isar disse grupper, der fravaelger a-kassen (figur 4). Ogsa
blandt gruppen af folk pa overforelsesindkomst ser vi en relativ stor gruppe,
der ikke er a-kasseforsikrede, og flere kombinerer pension eller kontanthjelp
med et bijob (figur 4). Andre har udelukkende et indkomstgrundlag bestaende
af kontanthjelp, pension eller SU, selvom de var ledige pa underseogelses-
tidspunktet. Tidsbegranset ansatte og ansatte pa lang deltid vaelger derimod i
hgjere grad at veere a-kasseforsikret (figur 4).

Figur 4: Andelen, der er medlem af en a-kasse, fordelt pé beskeeftigelsesform i procent
(blandt populationen af lavtlannede og smdabeskeeftigede)
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A-kassemedlemskab er dog ingen garanti for indkomstsikkerhed 1 tilfeelde
af ledighed, da det danske dagpengesystem bygger pa et forsikringsprincip,
hvor der ud over a-kassemedlemskab stilles krav til anciennitet, et vist antal
oparbejdede arbejdstimer og en vis minimumstimeleon, for der kan udbeta-
les dagpenge (tabel 3). Freelancere og selvstandige star endvidere overfor at
skulle dokumentere deres indkomsttab og lukke egen virksomhed, for de er
dagpengeberettigede (Larsen og Ilsee, 2021; tabel 3).

Tabel 3: Hovedtraekkene i det danske dagpenge- og kontanthjeelpssystem

Velfaerdsstaten i krise?

_ Dagpengesystemet Kontanthjzaelpssystemet

Lidetliogendo RIieR: Forsikringsbaseret — a-kassemedlemskab Rettighedsbaseret — universel
Ydelsessats: Indkomstbestemt — 90 pct. af tidligere indtaegt Indteegtsbestemt — residuel
Daekningsgrad: 75 pct. (atypisk beskeeftigede: 55 pct.) Alle
Indkomstdaekning: 90 pet. af tidligere indtjening et ovre indkomstloft 11.716 kr./1573,74 euro pr. maned (hvis
- foreelder: 15.710 kr./2.110 euro pr. ma-
pa 19.351 kr./2.580 euro pr. maned i 2022 ;
ned) i 2022
Ydelseslzengde: 2ar Individuel vurdering
Anciennitetskrav: Et &rs a-kassemedlemskab Alder: 30+ ar
Indtaegtskrav: Min indkomst sidste 3 ar: 254.328 kr. Aktiver: Mindre end 10.000 kr.
(deltidsforsikret: 169.548 kr.) Uden ret til andre sociale ydelser
Lonmodtagere: 1.924 timer optjent
arbejdstid sidste tre ar, hvis fuldtidsforsikret 225 timers lonnet arbejde
. (deltidsforsikret: 1.258 timer)

Arbejdskrav:

Selvstaendige: Virksomhedslukning og min.
indkomst 871,69 euro til 254.328 kr pr. maned i
de sidste tre ar

Kilde: Larsen og lisge (2021); Klindt og Madsen (2017); Borger.dk (2023)

Dagpengereglerne betyder, at isar freelancere, platformsarbejdere, vikarer og
deltidsansatte med fa eller ingen garanterede arbejdstimer har svert ved at
leve op til kravene om anciennitet og timetal i tilfaelde af ledighed. Der stilles
eksempelvis krav til, at man mindst har 12 ugentlige arbejdstimer henover de
seneste tre ar (otte timer for deltidsforsikrede) for at optjene ret til dagpenge.
Sadanne krav kan vare en udfordring, hvis man ligesom 13 pct. af de atypisk
beskaftigede arbejder under otte timer om ugen eller ligesom knap halvdelen
ikke er garanteret arbejdstimer eller arbejder uden kontrakt (tabel 2 og 4). Det
er iser dem pa nultimerskontrakter, de solo-selvstaendige/freelancere, stude-
rende og folk pa overferelsesindkomst med bijob, der arbejder uden kontrakt
og ¢j heller er garanteret timer. Mange pa nultimerskontrakter (47 pct.) so-
lo-selvstaendige/freelancere (61 pct.) arbejder dog ofte 30+ timer om ugen
(tabel 4). En arbejdsuge pa 30+ timers er dog sjeldent hverdagen for de fleste
atypisk beskeftigede, og det skaber udfordringer for deres indkomstsikker-
hed i tilfzelde af ledighed, da de ikke har ret til fulde dagpenge, selv hvis de er
fuldtidsforsikrede a-kassemedlemmer. En yderligere udfordring er endvidere,
at mange atypiske beskaftigede maske nok laegger en del arbejdstimer pa de-
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res arbejdsplads, men det har ofte karakter af ulennet arbejde og teller derfor
ikke med 1 dagpengeregnskabet (tabel 4).

Tabel 4: Indkomstsikkerhed blandt lavtlennede, fordelt pd beskeeftigelsesform i procent
(blandt populationen af lavtlannede og smdabeskeeftigede)

Beskeeftigede Beskeeftigede Beskaeftigede med

med gennem- uden garante- ulonnet arbejde i (f
snitlig ugentlig rede timetal eller | eks. ulonnede mader,
arbejdstid (30+ kontrakt ulennet overarbejde,
ugentlige timer) interessetimer mv. i
forbindelse med
nuvaerende job)

Faste

fuldtidsbeskaeftigede 100 & 22

Atypisk beskaeftigede 35 49 33

- generelt

Lang deltid 0 5 15

Marginal deltid 0 22 :

Tidsbegreenset 67 16 18

ansatte

Solo-selvstaendige/ 61 85 67

freelancere

Reserver, nultimers- 47 100 14

kontrakter mv.

Studerende og folk

pa overforelsesind- 10 64 13

komst med bijob

Indlejret arbejdskraft 77 32 28

N=2.441, p=0,000 chi?

Kilde: egen survey

Knap hver tredje af de atypisk beskeeftigede udferer ulennet arbejde i forbin-
delse med deres nuverende job, og hver tiende arbejder regelmaessigt mere
end 11 timer ulennet om ugen. Det ulennede arbejde daekker eksempelvis
over deltagelse i ulennede meder, ulonnet overarbejde, frivilligt arbejde i for-
bindelse med jobbet samt sdkaldte interessetimer sisom ulonnede oplerings-
kurser mv. Freelancere/solo-selvstaendige — to ud af tre — som iser udferer
regelmaeessigt ulonnet arbejde, men ogsa blandt de tidsbegranset ansatte, og
dem, der arbejder som indlejret arbejdskraft, er der en del — knap hver femte
- som regelmeessigt laegger ekstra timer uden nedvendigvis at fa lon (tabel
4). Tallene vidner om, at den danske flexicuritymodel maske nok leverer en
hoj grad af fleksibilitet bade i form af liberale hyre/fyre-regler og kontrakt-
fleksibilitet, men det sociale sikkerhedsnet er mindre fintmasket for atypisk
beskeftigede og her synes beskeeftigelsesstatus, kontraktleengde og timetal at
spille en helt central rolle. Risikoen for perioder med arbejdsleshed og udfe-
relsen af ulennet arbejdet synes at stige proportionalt med en losere tilknyt-
ning arbejdspladsen, hvor iser beskaftigelsesstatus og timetal fremstar som
afgorende parametre. Adgangen til dagpenge atheenger af en kombination af
timetal, kontraktleengde og beskeeftigelsesstatus, som synes at have en selv-
forsteerkende effekt i bade positiv og negativ retning. De grupper af atypisk
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beskeftigede, der ligner de traditionelle lonmodtagere i form af garanterede
timer og fastansettelse, har lettere adgang til dagpenge. Derimod fremstar
de nye former for atypisk beskeeftigelse sisom freelancere/solo-selvsteendige,
marginalt deltidsansatte og folk pa nultimerskontrakter mindre beskyttede,
selvom parterne i de seneste overenskomster har segt at forbedre sikkerheds-
nettet for folk pa nultimerskontrakter ved at garantere dem et vist timetal (HK
og Dansk Erhverv, 2024).

Beskaeftigelsessikkerhed

Beskaftigelsessikkerhed sikres i den danske flexicuritymodel gennem en ak-
tiv arbejdsmarkedspolitik, hvor arbejdstagere ikke bare stottes til at finde nyt
arbejde, men ogsa lobende sikres efteruddannelse. Sidstneevnte sker dels gen-
nem det offentligt finansierede voksenuddannelsessystem (VEU-systemet)
og dels via overenskomsterne, der giver medarbejdere ret til forskellige ef-
teruddannelsesforlob med fuld lon (Bredgaard og Madsen, 2018). Danmark
bruger et forholdsmeessigt stort belob pa aktiv arbejdsmarkedspolitik (1,2
pct. af BNP) sammenlignet med vores nordiske (Sverige: 0,9 pct.; Finland:
0,9 pct.; Norge: 0,4 pct.) og europeiske naboer (UK: 0,3 pct.; Tyskland: 0,4
pct.; Spanien: 0,6 pct.) (European Commission, 2023). Det er dog ikke alle
beskeftigede, der udnytter de forskellige efteruddannelsesmuligheder, og for
nogle grupper - herunder iser atypisk beskaftigede — kan adgangen veere
begrenset (Scheuer, 2017). Vores survey blandt lavtlonnede og sméabeskaefti-
gede understotter dette og viser, at mens knap halvdelen af de faste fuldtids-
beskeftigede har adgang til efteruddannelse, geelder det kun hver femte af de
atypisk beskeeftigede (figur 5).

Figur 5: Adganag til efter uddannelse, fordelt pd beskaeftigelsesform i procent (blandt
populationen af lavtlannede og smdbeskaeftigede
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Kilde: egen survey
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Netop variationerne pé tveers af grupperne af atypisk beskaftigede tyder pa,
at adgangen til efteruddannelse er ligesom tildelingen af dagpenge bundet op
pa den enkeltes beskeeftigelsesstatus, kontraktlengde og timetal og dermed
implicit kontraktfleksibiliteten. Det understreges yderligere ved, at det iser
er grupperne med tidsbegraensede stillinger, kontrakter med fa eller ingen ga-
ranterede arbejdstimer og freelancere/solo-selvsteendige, der har begranset
adgang til efteruddannelse. Det tyder derfor pa, at det nuveerende system ikke
formar at sikre de mest fleksible grupper pa arbejdsmarkedet, men i stedet
implicit bidrager til en institutionelt forankret ulighed, der knyttes an til kon-
traktfleksibilitet. Dette understottes yderligere af, at mange overenskomster
stiller krav om mindst seks maneders anszttelse pa en given arbejdsplads, for
der abnes op for efter- og videreuddannelsesforlob med lon. Dertil kommer,
at selvom man méske nok har ret til arbejdsgiverbetalt efteruddannelse, sa
viser forskningen, at atypisk beskeftigede med en lgsere tilknytning til ar-
bejdspladsen ikke nedvendigvis er dem, som forst tilbydes efteruddannelse
(Scheuer, 2017). Andre studier vidner om, at freelancere og solo-selvsteendige
selv skal deekke udgifterne forbundet med efteruddannelse - béde i form af
kursusafgifter og eventuelle lontab under uddannelse (Ilsee og Larsen, 2022).
Netop denne typer udfordringer har sat gang i en debat om, hvorvidt aty-
pisk beskeftigede og iser freelancere og solo-selvsteendige maske har brug
for en ny version af flexicuritymodellen, der anerkender, at deres arbejde er
organiseret som et kludeteppe bestaende af sméjobs, opgaver og andre ind-
teegtskilder henover aret frem for det traditionelle faste fuldtidsjob. De har
maske brug for nye institutionelle tiltag, der tager afsat i de indkomst- og
beskeftigelsesmeessige usikkerheder, som opstar i slipstrommen pa skiftet fra
den traditionelle numeriske hyre/fyre-fleksibilitet mellem hele jobs mod en
stadig storre kontraktfleksibilitet.

Behov for nytaenkning af den danske flexicuritymodel?

Den danske flexicuritymodel er med sin kombination af hej ekstern numerisk
fleksibilitet, forholdsvis genergse dagpenge og veludbyggede aktive arbejds-
markedspolitikker blevet opfattet som en rollemodel i mange europaiske
lande, nar det kommer til fleksibilitets- og sikkerhedsbalancerne pa arbejds-
markedet (Bekker og Mailand, 2019). Men under overfladen lurer udfordrin-
gerne og siden 2010 har der veret flere kritiske roster i lyset af stramningerne
af de danske dagpenge- og kontanthjelpsregler, dagpengeniveauet og adgan-
gen til den aktive arbejdsmarkedspolitik. Reformerne kritiseres ofte for at
veere en udhuling af det sociale sikkerhedsnet, og der har efterfolgende veeret
en opblomstring af private forsikringslosninger, som pa den ene side er en
héndsraekning til det lovbaserede dagpengesystem, men pa den anden side bi-
drager til en stadig sterre ulighed. Sidelobende hermed har der ogsa veret for-
skydninger i fleksibilitetsformerne pé arbejdsmarkedet, hvor den traditionelle
hyre/fyre-fleksibilitet suppleres og i nogle tilfeelde erstattes af kontraktfleksi-
bilitet, dvs. atypisk beskeftigelse, hvor beskaeftigelsesstatus, kontraktleengde
og timetal anvendes til at justere arbejdsstyrken til konjunkturudsving. I dag
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er en tredjedel af de beskeftigede atypisk beskeftigede - og blandt de lavtlon-
nede er det naesten halvdelen.

)) Vores undersggelse af, hvordan og hvem der pa kanten af det
danske arbejdsmarked favnes af den danske flexicuritymodel,
viser spraekkerne og revnerne i modellen

Den stigende brug af kontraktfleksibilitet setter flexicuritymodellen under
pres, da atypisk beskeftigede i mindre grad deekkes af modellen. Vores un-
dersogelse af, hvordan og hvem der pa kanten af det danske arbejdsmarked
favnes af den danske flexicuritymodel, viser spreekkerne og revnerne i model-
len. Atypisk beskeftigede kompenseres sjeldent for den hoje fleksibilitet, de
leverer pa arbejdsmarked. Mange falder uden for de indbyggede indkomst- og
beskeftigelsessikkerheder i flexicuritymodellen, ikke kun fordi de fravelger
at blive a-kasseforsikret, men ogsa fordi de har svert ved at leve op til ad-
gangskravene om timetal, anciennitet og tidligere indkomst. I flere tilfeelde
er det iseer samspillet mellem gruppernes beskaeftigelsesstatus, kontraktmaes-
sige vilkar og arbejdstid, der bidrager til en selvforstaerkende spiral mod sta-
dig sterre indkomst- og beskeftigelsesusikkerheder. Vores analyse indikerer
endvidere, at der mellem kontraktfleksibilitetens delelementer er en form for
hierarki, hvor beskeftigelsesstatus efterfulgt af timetal og kontraktleenge pa-
virker, hvordan den enkelte underlegges flexicuritymodellens sikkerheds- og
fleksibilitetsformer.

Systemet er bygget op om, at beskeeftigede enten har status som arbejdstager
eller selvsteendig virksomhed, og har derfor sveert ved at handtere grupper
sasom solo-selvsteendige, freelancere og platformsarbejdere, der bevager sig
i grazonerne mellem selvstaendig virksomhed og traditionelle lenmodtager-
jobs. Flexicuritymodellen har ligeledes svert ved at sikre beskeeftigede, som
skifter mellem smajobs, opgaver og diverse projektansettelser frem for mel-
lem faste fuldtidsstillinger. Modellen fremstar séledes pa mange mader som
en insidermodel, hvor adgangsbegraensninger i hoj grad er skabt af de struk-
turelle mekanismer, der ligger i modellen, og som synes funderet pa ideen om
det faste fuldtidsjob. Det rejser sporgsmalet om behovet for justeringer af den
danske flexicuritymodel, hvor der tages afset i bade kontraktfleksibilitet og
hyre/fyre-fleksibilitet, og dynamikkerne mellem dagpenge/kontanthjeelpssy-
stemet og den aktive arbejdsmarkedspolitik gentaenkes med henblik pa at til-
passe modellen til fremtidens mere fragmenterede og diverse arbejdsmarked

(figur 6).
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Figur 6: Den gyldne trekant 2.0 — nytzenking af dansk flexicurity for atypisk beskeeftigede

Ekstern numerisk fleksibilitet
Kontraktfleksibilitet (dvs. skift
mellem opgaver/sméjobs/projekter)

Forsikringsordninger eller

a&ndringer i sociale Privat uddannelse, onlinekurser
ydelsessystemer — almengerelse, E— eller eendringer i videre- og
obligatorisk a-kassemedlemskab efteruddannelsessystemerne?

eller nye anciennitetskrav?

Kilde: inspireret af figur fra llsge og Larsen (2022).

Tilpasningerne af flexicuritymodellen kan tage mange former, men indtil vi-
dere har de fleste losninger veeret rettet mod de sikaldte insidere, dvs. folk med
faste fuldtidsjob. Det gaelder eksempelvis de private lonforsikringsordninger,
der i princippet daekker alle, men der stilles varierende krav til den enkeltes
kontraktfleksibilitet. F.eks. betinges den type forsikringer af beskeeftigelsessta-
tus (arbejdstagerstatus), kontraktlengde (fastansettelse eller min. 6-12 mdr.
ansettelse), timetal (min. 16+ eller 30+timer) og a-kassemedlemskab (Alka,
2023; CA, 2023). Opblomstringen af private lesninger bidrager ikke kun til
oget ulighed, men udfordrer ogsa principperne bag den danske velfeerdsmo-
del, om end forsikringsbaserede velfeerdsgoder er en historisk integreret del af
modellen, hvor de sidste 20-30 ars velfeerdsbesparelser og arbejdsmarkedsre-
former yderligere har skubbet til den udvikling (Kvist og Greve, 2011). Andre
lesningsmodeller kunne vare, at alle a-kasseforsikres ved obligatorisk a-kas-
semedlemskab. Alternativt kunne man lade sig inspirere af den differentierede
finske model, hvor alle beskaftigede sikres et vist indtegtsgrundlag i tilfeelde
afledighed, men kun a-kasseforsikrede har adgang til den indkomstrelaterede
dagpengesats, mens ikke-a-kassemedlemmer tildeles en lavere ydelsessats
(Larsen og Ilsee, 2021).

Coronakrisens hjelpepakker til atypisk beskaftigede er ek-
)) sempler pa midlertidige trepartslgsninger, som eksponerede
revnerne og spraekkerne i systemet, men som efterfalgende
blev rullet tilbage, uden der blev udviklet alternativer for at
sikre disse grupper pa sigt
Pa samme vis kan @ndringer af den aktive arbejdsmarkedspolitik og retten

til efteruddannelse tage form af private eller overenskomstbaserede lgsnin-
ger, selvom de indebzrer lignende udfordringer som de private lenforsikrin-
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ger. Arbejdsmarkedets parter har eksempelvis udviklet malrettede losninger
til atypisk beskeeftigede. HK tilbyder freelancere mulighed for onlinekurser
og okonomisk stette til deekning af udgifter ved efteruddannelse (HK, 2023).
Enkelte vikarbureauer har i samarbejde med lokale jobcentre og brugervirk-
somheder muliggjort, at bureauvikarer bruger tiden mellem vikariater til ef-
teruddannelse for at sikre deres beskeeftigelsessikkerhed (Keizer o.a., 2023).
Losningerne afspejler implicit en bred opbakning til flexicuritymodellen,
men sporgsmalet er, om de er holdbare pa sigt, iseer hvis der er tale om midler-
tidige "lappelesninger” frem for mere fundamentale @endringer af systemerne.
Coronakrisens hjelpepakker til atypisk beskeftigede er eksempler pa midler-
tidige trepartslgsninger, som eksponerede revnerne og sprakkerne i systemet,
men som efterfolgende blev rullet tilbage, uden der blev udviklet alternativer
for at sikre disse grupper pa sigt (Larsen og Ilsge, 2021). Bade under og efter
coronakrisen har atypisk beskeftigede dannet seerskilte interessegrupper for
at gore opmerksom pa, hvordan de har langt sverere ved at fa hjeelp (ibid.).
Reformen af dagpengesystemet fra 2018 er et eksempel pa en mere grund-
leeggende @ndring af systemet, der indeberer et opger med den traditionelle
sondring mellem arbejdstagere og selvsteendig virksomhed. Reformen lettede
adgangen til dagpenge for beskeftigede, der kombinerer et lonmodtagerjob
med indteegt fra selvstendig virksomhed, ved at lade al beskaftigelse indga i
optjeningen af dagpenge.

Opsamlende kaster vores analyse lys pé en raeekke udfordringer for den dan-
ske flexicuritymodel, hvor iser samspillet mellem den enkeltes beskaeftigel-
sesstatus, kontraktleengde og timetal kombineret med de relativt liberale hyre/
tyre-regler ofte bidrager til en cocktail af selvforsteerkende sociale risici for
de mest fleksible grupper pa arbejdsmarkedet. Det stiller krav om tilpasnin-
ger af modellens sikkerhedselementer bade i lyset af fremtidens stadig mere
fragmenterede og diverse arbejdsmarked, og hvis opbakningen til den danske
flexicuritymodel skal bevares pa sigt.
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Krise i den danske velferdsstat?

Velfeerdsstaten i krise?

Denne artikel bidrager med en oversigt over ud-  ressourcer til rddighed. Det draftes ogsd, om og
viklingen i offentlige udgifter siden drtusindskiftet i hvorvidt argumenter om flere/feerre penge til radig-
den danske velfeerdsstat. Fokus rettes mod, om og  hederen del af et spil om at tiltraekke flere ressourcer.
hvorvidt der har veeret nedskzeringer i den danske — Sddanne politiske spil kan bidrage til uklarhed om,
velfeerdsstat, herunder om der kan ses forskel pd ud-  hvordan velfeerdsstaten faktisk udvikler sig. Endelig
viklingen i indkomstoverfarsler og serviceydelser. Ar-  rettes blikket mod, hvordan ansket om at levere nye
tiklen diskuterer, hvad der forstds ved nedskeeringer.  ydelser i velfeerdsstaten — eksempelvis som falge af
Selvom der pd makroniveau tilsyneladende ikke kan — demografiske forandringer og ny teknologi — kan
iagttages forandringer eller endog er flere ressourcer — pdvirke muligheden for at kunne finansiere eksiste-
til rddighed, kan der pd enkelte omrdder veere feerre  rende ydelser.

I det mindste siden 1980 har de europaiske velfeerdsstater vaeret vurderet BENT GREVE

som kriseudfordrede (OECD, 1981). Over de seneste mere end 20 éar er de Professor Institut for
ofte set som staerkt pavirket af en lang reekke kriser, sdsom den finansielle Samfundsvidenskab og Erhverv,
krise, migration, globalisering og nye sociale risici (Meuleman et al., 2020). Roskilde Universitet, bgr@ruc.dk

Hertil kommer pandemikrisen og COVID 19 de seneste ar (Béland et al.,
2021). Disse forhold har alle pavirket udviklingen i de nordiske velfeerdsstater
(Greve et al., 2021) men de har ogsa bidraget til, at der er rettet et eget fokus
mod sociale investeringer og mod en keynesiansk styring af velfeerdsstaters
okonomiske muligheder. Kriser kan siledes vare vigtige som katalysatorer
for politiske forandringer, savel i relation til beskeeftigelse og fordelingen af
ressourcer (Greve, 2023; Vis et al., 2011). Eksempelvis har der i hele EU veeret
fort en mere ekspansiv finanspolitik i forleengelse af COVID 19 savel som i
relation til Ruslands invasionskrig i Ukraine.

Allerede for de seneste kriser fandt der markante forandringer sted i den dan-
ske men ogsa de ovrige europeiske velfeerdsstater (Buendia et al., 2020). Det
skyldes den finansielle krise startende i 2008, som har varet den storste gko-
nomiske krise i de vestlige lande siden 1930°’erne (Olafsson et al., 2019). Pa
europeisk niveau diskuteres det endog, om socialpolitikken er i en "perma-
krise” (Vanhercke et al., 2023), underforstaet at der konstant vil vere kriser,
omend de ikke alle er lige enkle at forudsige. De fleste kriser har faktisk endog
medfort behov for egede offentlige udgifter for at modvirke konsekvenserne
for befolkningerne af disse.

Det er pa den baggrund et paradoks, at selvom der lobende er tilfort velfeerds-
staten flere ressourcer, sa refereres der ofte i den offentlige debat til, at der har
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veeret nedskaringer i den danske velfeerdsstat, at der er sket forringelser, og at
der er brug for store reformer i den danske velfeerdsstat, jf. senest SVM-rege-
ringens regeringsgrundlag for at kunne lose fremtidens udfordringer.

Denne artikel vil gennem isar en empirisk belysning diskutere, om der har
veeret nedskeeringer i den danske velfeerdsstat. Forst diskuteres, hvad der kan
forstas ved nedskeeringer. Dernzest vurderes udviklingen i de offentlige udgif-
ter i Danmark i relation til det samlede omfang, men ogsa om der er forskel
pa udviklingen i udgifter til service henholdsvis indkomstoverforsler. Det er
vigtigt at lave denne skelnen i dét, der er betegnet som sociale investeringer,
fordi der typisk er blevet rettet en storre politisk opmarksomhed mod ser-
vices end mod transfereringer (Cantillon og van Lancker, 2013; Kuitto, 2016;
Leoni, 2016). Forandringerne har maske veret mindre i de nordiske velfeerds-
stater, fordi der allerede for dette arhundrede i hgj grad var implementeret
reformer, eksempelvis en udbygning af bernepasningsordninger med henblik
pa at sikre storre ligestilling mellem kennene. Dertil kommer, at de nordiske
velfeerdsstater generelt er kendetegnet ved storre lighed og relativt generose
velfeerdsmaessige ydelser (Greve, 2020b; Greve og Hansen, 2019). Derfor vur-
deres ogsa til slut i artiklen, om der har veret sket @endringer, som medforer,
at de sociale ydelser er mindre generose i dag, end de har veret tidligere.

Hvad forstas ved nedskzeringer i velfeaerdsstater?

Nedskaringer kan enkelt forstds som, at der er feerre gkonomiske ressour-
cer til radighed til et velferdsomrade, end der var tidligere. Det kan ogsa
vaere @ndringer i kvalitet og niveau for sociale ydelser. Derfor er omfanget
af okonomiske ressourcer ikke en tilstreekkelig preecis indikator, nar der skal
analyseres pa udviklingen i velfeerdsstater generelt savel som pa, hvordan ud-
viklingen har veeret pa enkelte omrader. Pa engelsk bruges om nedskaringer
savel begreberne “austerity” som “retrenchment” til at beskrive udviklingen
i velfeerdsstater. Det er imidlertid ogsa uklare begreber, der derfor ogsa let
medforer uprecise analyser og konklusioner (Blyth, 2013). Analyser af ud-
viklingen i velfeerdsstater har veeret forskelligt, atheengigt af om det har veeret
set pa de samlede velfeerdsudgifter eller deres andel af samfundsgkonomien.
Derudover om der gradvist er sket forandringer indenfor en eller flere af vel-
feerdsstatens omrader (Palier og Martin, 2007), og endog at vi lever i en tid
med konstante nedskeringer (Pierson, 2001). Det har veret argumenteret,
at eendringer i betingelser for at modtage sociale ydelser (eksempelvis i hvor
lang tid arbejdsleshedsdagpenge kan modtages) kan ses som nedskeringer.
Derfor er det ogsa muligt, at der ikke samlet er nedskaeringer i en velfeerds-
stat som den danske, men at der i hojere grad kan argumenteres for, at der er
begrenset nedskeering pa udvalgte omrader (“restricted austerity”) (Greve,
2020a). Herved forstas, at selvom velfzerdsstaten samlet set har de samme eller
endog flere okonomiske ressourcer til radighed, s& har der pa enkelte omrader
veeret forandringer, som kan betegnes som nedskaringer.
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Med "restricted austerity” forstas, at selvom velfardsstaten
)) samlet set har det samme eller endog flere skonomiske res-

sourcer til radighed0, sa har der pa enkelte omrader vaeret

forandringer, som kan betegnes som nedskaeringer

Det er derfor ikke enkelt at analysere, om der har veret nedskaeringer i den
danske velfeerdsstat. Det skyldes en raekke faktorer. Det er eksempelvis, at ud-
viklingen i penge til radighed til at levere indkomstoverforsler og service i den
danske velfeerdsstat skal sammenholdes med, hvor mange personer som kan
have brug for velferdsstatens stotte. Velfeerdsstaten kan endvidere pavirkes
af konjunkturernes udvikling for antallet af ledige. Nar der er flere ledige, vil
der vere brug for flere penge til at udbetale arbejdsloshedsdagpenge og kon-
tanthjaelp og eventuelt andre sociale ydelser, herunder ogsa til den aktive ar-
bejdsmarkedspolitik. Det forholder sig selvfolgelig omvendt, nar der er ferre
ledige.

Pa serviceomrader har det eksempelvis betydning, om der er flere eller feerre
bern, som skal passes, og om der er flere eller feerre sldre, som har brug for
hjelp. Hvor mange @ldre som har brug for hjelp, kan ikke alene afgeres ud
fra, hvor mange eeldre der er, idet det ogséa atheenger af eksempelvis, om der er
sund aldring (Moller et al., 2017). Sund aldring betyder, at @ldre har flere ra-
ske levedr end tidligere, og dermed at de ikke i samme grad som tidligere har
brug for hjelp eller forst har det pa et senere tidspunkt i deres livend i dag, se
ogsa Tine Rostgaards artikel i dette temanummer af @konomi & Politik.

Dertil kommer, at selvom der i kroner og erer er det samme belob til ra-
dighed, skal der tages hejde for prisudviklingen for at vurdere, om der re-
elt er det samme tilbage som tidligere. For indkomstoverforsler vil det ogsa
veere nodvendigt at vurdere, om der for at sikre samme keobekraft finder en
prisregulering sted. Derudover betyder det noget, at der kan vere realind-
komstendringer pa arbejdsmarkedet, fordi disse @ndringer skal afspejles i
udviklingen i niveauet for indkomstoverfersler. Sagt pa anden vis: Selvom der
gennem regulering af sociale ydelser er samme reale kobekraft, sa er det ikke
givet, at ydelsesmodtagerne far del i den velstandsfremgang, som eksempelvis
dem med hojere realindkomst pa arbejdsmarkedet far. Givet at realindkom-
sten péa arbejdsmarkedet aktuelt og undtagelsesvist i et historisk perspektiv er
faldende, er dette imidlertid ikke et problem her og nu. Men uanset dette har
den automatiske regulering af storrelsen pa indkomstoverferslerne en betyd-
ning for at kunne vurdere, om der har veret nedskeringer i velfeerdsstaten
eller ej.

Dertil kommer, at der kan vere andringer indenfor et omrade, som samtidig
forbedrer situationen for en gruppe og forringer den for en anden gruppe. Et
eksempel herpa er de eendringer i dagpengesystemet, som tradte i kraft 1. maj
2023 som folge af et forlig i 2022. Her forhojedes satsen i de tre forste maneder
af en ledighedsperiode for personer, som har veret medlem af en a-kasse i
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mindst fire ar, og som har arbejdet mindst to ud af de sidste tre ar. Samtidig
senkedes satsen for dimittender og den periode, de kan fa dagpenge i, seen-
kedes fra to til et ar." Det betyder, at der ved anvendelse af makrotal kan veere
en risiko for at overse @ndringer indenfor et omrade som dette. De samlede
udgifter til dagpenge eendres ikke, men det er klart, at nogle far bedre vilkar,
samtidig med at andre far ringere vilkar. Ud fra de beregninger, som praesen-
teres i denne artikel, vil der ogsd kunne vaere en risiko for at overse modsatret-
tede eendringer indenfor samme omrade.

Det er ogsa et sporgsmal, om det er muligt at levere en ydelse mere effektivt
end tidligere (hejere produktivitet). Det kan eksempelvis vere folgen af, at
der indferes ny teknologi. Hvis sadanne produktivitetsforbedringer faktisk
leveres, vil det betyde, at selvom der er feerre gkonomiske ressourcer til ra-
dighed, sa vil der kunne leveres det samme serviceniveau som tidligere, og
borgerne vil derfor ikke opleve serviceforringelser. Produktivitetsudviklingen
har dermed en betydning for det samlede serviceniveau og de samlede offent-
lige udgifter.

Endelig kan forventninger i befolkningen om mere og bedre service bidrage
til oplevelsen af, at der "skaret” i velfeerdsstaten. Dette kan finde sted ogsa
selvom der ikke er feerre penge til radighed i en sektor. De oplevede eendringer
er alene et udtryk for, at der har vaeret et gnske om mere service og mindre et
udtryk for at velfeerdsstaten er reduceret. Dette fenomen er dog vanskeligt at
analysere.

Nar udviklingen i den danske savel som andre velfaerdsstater skal analyseres,
er der samlet set brug for at se pa og inddrage folgende elementer:

a) Der skal korrigeres for prisudviklingen, sa der analyseres pa reale priser

b) Forandringer i demografien skal inddrages i analysen

c) Det skal vurderes, om konjunkturudviklingen og andre @ndringer pavir-
ker behovet for velfeerdsstatens ydelser

d) Det skal ligeledes vurderes, om velferdsstaten udger en storre eller min-
dre del af den samlede samfundsekonomi

e) Endelig skal man vere opmarksom p4, hvordan elementer som produk-
tivitet, sund aldring, teknologiske @ndringer mv. indenfor et omrade har
betydning for den service, der kan leveres per krone

Det er endvidere vigtigt at veere opmaerksom pa, at en vurdering af, om der har
vaeret nedskeringer kan veere athengig af det ar, som veelges som nulpunkt
for analysen. Det er lige sa klart, at udviklingen fra ét ar til det neeste ikke kan
anvendes til at vurdere, om der har vaeret nedskeringer i velfeerdsstaten. Der
kan veere helt naturlige forklaringer pa justeringer i savel op som nedadgaende
retning fra et ar til et andet. En leengere tidshorisont er derfor nedvendig.

I det folgende er der isar taget hojde for punkterne a-d. I neste sektion ses
neermere pa udviklingen i de samlede offentlige udgifter, herunder pa centrale
udgiftsomrader.
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Udviklingen i udgifter til velfaerd i Danmark

Fra 2010 til 2020 faldt udgifterne til sociale ydelser fra 34,0 pct. af BNP til 32,8
pct. af BNP (Statistisk 10-ars oversigt, 2022: 51), iseer som folge af et relativt
fald i udgifterne til serviceydelser. Det skyldtes bl.a. at arbejdsmarkedspensi-
oner som folge af modregning i offentlige pensionsydelser har reduceret de
offentlige udgifter hertil, men ogsé at der har veeret en faldende ledighed. Ud-
giftsandelen er samtidig ikke alene pévirket af eendringer i udgifter, men ogsa
af den ekonomiske vaekst. Derfor kan udgiftsandelen af velfeerdsydelserne
godt udgere en faldende andel af BNP, selvom der faktisk er realt set flere
okonomiske ressourcer til radighed til at levere velfeaerd for.

For at kunne se pa de lange linjer i udviklingen i udgifter til velfeerdsmaessige
foranstaltninger i Danmark viser tabel 1 udviklingen i udvalgte ar siden ar
2000. Der anvendes udgifter per indbygger i faste 2010-priser. Det vil sige, at
der er taget hojde for prisudviklingen og den samlede befolkningsudvikling i
Danmark.

Tabel 1: Udviklingen i de samlede sociale udgifter, og pd en raekke sociale omrdder i Dan-
mark siden 2000 i faste 2010-priser i euro per indbygger

HHHHHHH EAES

Alle 11.524,93 12.902,19 14.921,55 15.282,24 1528843 15.627,71 15.986,60 387%  7.1%
g‘;’::"e/ 1.470,54 1.621,66 1.828,64 1.667,71 1.641,10 1.639,65 1.659,10 12,8%  -9,3%
gr:he;gs- 1.180,29 1.07569 929,02 84553 687,06 62358 703,66 -40,4% -24,3%
Sundhed 3.602,26 4.407,59 554583 546874 549957 554010 578444 60,6%  4,3%
/ldre 426580 470819 524637 5677,39 565805 6.189,67 6.16825 44,6%  17,6%
Bolig og

social 681,57 72820 853,68 97303 114489 991,79 1.041,06 52,7%  21,9%
exclusion

Source: Eurostat, SPR_EXP_SUM, hentet 4. januar 2023

Note: Kategorierne er dem, som anvendes af EUROSTAT, og de er derfor ikke nedvendigvis
fuldt sammenlignelige med andre opgerelser.

Som det kan ses af tabellen, har der siden artusindskiftet pa alle omrader, und-
tagen arbejdsloshed, vaeret en realveekst i penge til radighed til velfeerdsomra-
der iforhold til det samlede antal af indbyggere i Danmark. Pa arbejdslesheds-
omradet er forklaringen, at der har veret en nedgang i antallet af arbejdslese,
og at det reelle behov for overforselsydelser derfor har veeret mindre, samtidig
med at ydelserne er blevet mindre generose, se senere i artiklen.

Tabellen illustrerer pointen fra tidligere om, at hvis man kun ser pa udviklingen
for udgifter til arbejdsloshed fra et ar til et andet, vil man kunne drage andre
konklusioner, end hvis man vurderer den langsigtede udvikling. Tilsvarende
hvis der ses pa udgifterne til familie/bern, sa ville der, hvis 2010 havde veret
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forste ar i analysen, have veret en tilbagegang og ikke en vaekst i udgifterne.
Stigningstakterne i udgifterne er pa en reekke omrader aftaget, hvilket kan bi-
drage til en opfattelse hos savel ansatte som borgere af, at der har veret skaret i
de offentlige udgifter. Se eksempelvis pa sundhedsomradet, hvor stort set hele
stigningen fra 2000 til 2020 fandt sted fra 2000 til 2010 med kun en beskeden
yderligere stigning pa 4,3 pct. fra 2010 til 2020. Tallene er per indbygger i alt
og er dermed ikke praecise i forhold til, at der har veret @ndringer i befolknin-
gens aldersmeessige sammensztning, som iser pa eldreomradet og for pas-
ning af born kan have betydning for en vurdering af udviklingen i udgifterne.

I tabel 2 er vist, om der har veret forskellig udvikling mellem udgifter til vel-
feerdsmaessige serviceydelser og indkomstoverforsler, samt om der er flere
ydelser, hvor der foretages behovsprevning. Behovsprevning i relation til kon-
tantydelserne er inkluderet, fordi dette kan illustrere en @ndring i kravene til
at kunne fa offentlige ydelser. Strammere krav hertil vil af nogle blive betragtet
som en nedskering i forhold til tidligere. Behovsprevning af kontantydelser
bruges eksempelvis i relation til kontanthjelp, boligydelse og serlige pensi-
onstilleeg ("eeldrecheck”), men ogsa brugerbetaling for pasning af barn atheen-
ger af indkomst.

Tabel 2: Udvikling i totale udgifter i 2010 priser opdelt efter kontant- og serviceydelser,
herunder om der er behovspravning eller ej i euro per indbygger.

Velfaerdsstaten i krise?

2000- | 2010-
2020 | 2020

5.061,94

440,63

8.789,79 27,3% 10,1%

327585

6,2%

13,2%

6.566,72 52,8% 2,3%

36,56% 8,0%

Totale udgifter 11.200,47 12.541,33 14.403,54 14.632,40 14.630,67 14.984,79 1535652 37,1% 6,6%
Kontantydelser 6.902,22 7.622,45 7.983,09 8.439,31 8271,57 8.552,52

Kontanty-

delser ej 6.902,20 7.622,42 3.510,00 3.679,44 3.31573 3.569,93

behovsprovet

pottanbeslesl 02 003 447309 475987 4.95583 4.982,59

behovsprovet

Serviceydelser 429824 4.91888 6.42045 6.193,08 6.359,10 6.432,27

Serviceydelser 5., o0 35091 40801 41821 43377 439,73

behovsprovet

Kilde: EUROSTAT, SPR_EXP_FTO, hentet 4. januar 2023

Note: Bemaerk, at der er databrud for kontantydelser (behovsprovet eller ej) fra 2006 til
2007, som medforer, at det er vanskeligt at analysere udviklingen fra 2000 til 2010. Bemaerk
ogs3a, at behovsprevning relaterer sig til indkomst og formue, og ikke eksempelvis vurdering
af behov for service pa anden vis, som det eksempelvis er tilfeeldet pa seldreomradet.

Tabel 2 er en illustration af, at serviceydelser iser frem til 2010 har haft stor
betydning for de voksende offentlige udgifter, herunder serligt i relation til
pasning af born og pleje og omsorg til aldre. Endvidere, ogsé i overensstem-
melse med de nordiske velfeerdsstaters tradition, er der kun en mere begraen-
set behovsprovning relateret til personer/familiers indkomst og formue for at
fa adgang til de pageldende serviceydelser. Fra 2010 til 2020 vokser kontan-
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tydelser hastigere end serviceydelser, og udgifterne til serviceydelser vokser i
reale priser over disse 10 ar alene med 2,3 procentpoint, hvilket kan bidrage
til opfattelsen hos nogle af, at der har veret nedskaeringer i den danske vel-
feerdsstat. Den staerkere stigning i indkomstoverfersler er bl.a. relateret til det
stigende antal, der modtager folkepension, og ville have veret endnu sterrem
hvis ikke arbejdsmarkedspensionerne gradvist havde haft stigende betydning.

I (Greve, 2020b) kan der findes en lang reekke beregninger af mere detaljeret
karakter i relation til de enkelte velfeerdsstatsomréder, herunder med hensyn-
tagen til mere detaljeret opdeling i relevante aldersgrupper af befolkningen
i forhold til de enkelte udgiftsomrader. Det geelder eksempelvis i forhold til
antallet af eeldre over henholdsvis 65 og 80 ar som indikator for udviklingen
i velfeerdsstatens udgifter indenfor omsorg og pleje for eldre og udgifter til
sundhed. Samlet males et billede af, at der er kommet flere penge pa langt
de fleste omrader, men ogsa at stigningstakten har veret aftagende. Dette er
yderligere uddybet i tabel 3 som, i faste priser (2010), viser udviklingen i gen-
nemsnitlige udgifter for kommuner pa centrale velfeerdsmeessige omrader i
forhold til et relevant indbyggertal.

Tabel 3: Udviklingen per personer i relevant aldersgruppe siden 2007 for centrale kommu-
nale udgifter i Danmark, danske kroner i 2010-priser

Velfaerdsstaten i krise?

| | 2007 | 2010 [ 2013 | 2016 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 |

Udg. (brutto) til dagtilbud pr.

0-13-arig
HnacBingsudgiic A 58.394 59287 56.193 58.416 59.024 59.246
6-16-arig
L L R 2 45450 44.013 40.901 44.055 43.660 43.570
6-16-arig
Udgifter til zeldre pr. 67+-arig M M M ?;301%; 38792  39.598

Udg. til bern og unge med
saerlige behov pr. 0-17-arig

Udg. til aktivering pr.
17-64/66-arig

Kilde: Indenrigs- og Boligministeriets Kommunale Nggletal (noegletal.dk), hentet 4. januar
2023. Note: Som falge af strukturreformen er valgt data fra 2007. For udgifter til seldre
findes tallene forst fra 2018.

Samlet tegner der sig et billede af, at selvom der overordnet ikke har veeret
nedskeeringer i relation til udgifter per borger i de relevante aldersgrupper for
de kommunale udgifter i den danske velfeerdsstat, kan der godt vaere omrader,
hvor der i 2022 ikke var samme ressourcer til rddighed, som der var i 2007.
Det er iser i relation til dagtilbud til bern og folkeskolen, at der har veret en
mindre tilbagegang i de offentlige udgifter. Der har samtidig veret en veekst
i udgifterne til iseer born og unge med serlige behov og en mere skiftende
udvikling i relation til aktiveringsudgifter. Det sidste som folge af udviklingen
i antallet af arbejdslase.
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46.176  47.821  45.464 41.927 42192  43.280

9.870 11.726 11.474 11.721 12114 12.260

772 1.580 2.728 1.487 1.562 1.359

44.245

60.526

44.575

39.874

123719

1.326

43.744

60.377

44.246

39.499

12.267

1.494
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Nar det opgeres i forhold til andelen over 67 ar, er der siden 2018 i faste priser
og med et toppunkt i 2021 ogsa kommet flere penge til eldreomradet. For
denne indikator er der ikke tal for 2018, men andre beregninger bekrefter
billedet af, at der ogsa for den tid er kommet flere penge til omradet (Greve,
2020b). Tallene siger samtidig ikke noget om, hvorvidt udviklingen i udgifter
matcher forventninger til kvalitet og omfang.

Det er ogsa vigtigt yderligere at understrege, at selvom i gennemsnit og samlet
set er flere penge til radighed for kommunerne pé de forskellige omrader, sa
kan der godt vaere variationer pa tvers af de kommunale velfeerdsomrader
savel som mellem forskellige kommuner. Det betyder, at der pa den ene side
kan vere kommuner med en fortsat veekst i udgifter til velfeerd indenfor en
raekke omrader, samtidig med at der pa den anden side er en reekke kommu-
ner, som har haft andre ekonomiske og demografiske vilkar til at levere vel-
feerd til borgerne og derfor har foretaget besparelser. Herudover kan der vaere
forskel i prioriteringen imellem kommunerne som folge af det kommunale
selvstyre.

Dertil kommer, at tallene i tabel 3 alene er de kommunale udgifter. Dermed
er hovedparten af udgifterne til sundhedsomradet, som styres af regionerne,
ikke regnet med. Der har fra 2000 og frem til i det mindste 2017 vaeret en mar-
kant hejere udvikling i udgifterne til sundhed end til andre offentlige omra-
der,? herunder iser de ovrige velfeerdsmaessige omrader. Det billede sas ogsa
i tabel 1. Anvendelsen af hele befolkningen ved beregningen af udgifter per
indbygger er, selvom der er voksende behov for sundhedsydelser med alde-
ren, ikke i samme grad et problem som pa @ldreomréadet, da ogsa personer,
der ikke er @ldre, har brug for sundhedsmzessig behandling.

Samlet tegner der sig et billede af, at der gennemsnitligt ikke er sket nedgang
i udgifterne til velfeerd siden ar 2000 i den danske velfeerdsstat, men at tem-
poet, hvormed de er vokset, har veeret aftagende. Det kan dog heraf kan ikke
sluttes, at der ikke har veret forandringer indenfor en rakke af de sociale
ydelser, hvilket er fokus for nzwste afsnit, eller som indikeret ovenfor i nogle
kommuner.

Samlet tegner der sig et billede af, at der gennemsnitligt ikke
>> er sket nedgang i udgifterne til velfaerd siden ar 2000 i den
danske velfaerdsstat, men at tempoet, hvormed de er vokset,
har vaeret aftagende. Det kan dog heraf kan ikke sluttes, at der
ikke har vaeret forandringer indenfor en raekke af de sociale
ydelser
Forstaelsen af tallene og tolkningen af udviklingen kompliceres af, at der ogsa
i den offentlige sektor kan vere oget produktivitet, eksempelvis som folge af

ny teknologi, bedre tilretteleeggelse af arbejdet eller andre forhold. Hvis ny
teknologi medferer, at der kan produceres mere med samme antal ansatte, sa
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er konsekvensen, at der godt kan veere kommet mere service, selv om der er
uzendrede reale bevillinger.

Dertil kommer, at det ikke er givet, at behovet for forskellige typer af service
er uforandret. Det kan savel bliver storre som mindre. Storre, hvis der kom-
mer nye sygdomme, som eksempelvis under COVID 19, men ogsa mindre,
hvis der finder en sund aldring sted.

Er de sociale ydelser mindre genergse?

De nordiske velfeerdsstater er kendt bla. for en hej grad af lighed (sa-
vel okonomisk som mellem kennene), der bl.a. opnas gennem et hojt
beskeftigelsesniveau, et progressivt skattesystem, men ogsa genergse sociale
ydelser (Kangas og Kvist, 2019; van Gerven, 2022). Den heje grad af lighed
har dog veeret under pres i de seneste r, og isar i Sverige og Danmark har der
veeret voksende ekonomisk ulighed. Det er der en rackke forklaringer pa, som
har en sammenhang med savel a@ndringer i skattesystemet som adgang til
og niveauet for de offentlige indkomstoverforsler. Dertil kommer eendringer,
som ikke er péavirket af politiske beslutninger. Det geelder eksempelvis de de-
mografiske forandringer i relation til, at befolkningerne bliver wldre, og at der
er en tendens til, at personer med hgj lon ofte bor sammen med andre med
hej lon (Aaberge et al., 2018; Greve og Béland, 2022; Pareliussen og Robling,
2018).

Der er fortsat opbakning til, at velfaerdsstaterne bidrager til omfordeling sa-
vel horisontalt som vertikalt (Greve og Hussain, 2021). Det er ikke enkelt at
male, hvor generes den enkelte velfeerdsstat og de forskellige sociale ydelser
er (Scruggs og Allan, 2006). Udvikling i ekonomisk ulighed og fattigdom er
dog indikatorer pa, hvordan dette udvikler sig. Det vil dog ikke vere fokus
her. I stedet rettes fokus mod dakningsgraden for arbejdsleshedsdagpenge.
Arbejdsleshedsdagpenge er valgt dels som folge af, hvor central den er, dels
fordi hejden af denne (samt kontanthjelp) i hej grad har veret anvendt i
diskussioner om incitamenter til at arbejde og pavirkningen af det samlede
arbejdsudbud i Danmark. Dertil kommer, at der stort set anvendes samme
regulering pa tveers af sociale ydelser, saledes at udviklingen i dagpenge giver
et godt billede af den samlede udvikling i generpositet.

Forinden er det vigtigt at klargere, at hvis indkomstoverforslerne ikke regule-
res som folge af hojere realindkomst, sa vil den relative position for personer
pa indkomstoverforsler blive forringet. Altsa, bliver samfundet som helhed
rigere, bliver dem med de laveste indkomster relativt ringere stillet. Dette har
medfort, iseer i samspil med de skattereformer, som serligt har tilgodeset mel-
lem- og hejindkomstgrupperne, at uligheden har vaeret voksende.

For at kunne vurdere, om der, selvom der anvendes uforandrede ressourcer
realt set, alligevel kan vare en nedgang i relativ levestandard for modtagere
af indkomstoverforsler, hvis deres indkomster ikke folger med de generelle
levevilkars forandringer, sa er det nedvendigt at supplere mélinger af udgif-
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ternes udviklingen med andre malinger. Udviklingen kan males ved at se pa
den relative deekningsgrad, idet denne viser, hvor meget en person i tilfeelde
af ledighed vil ga ned i disponibel indkomst. Deekningsgraden siger ikke no-
get om den reale udvikling, men den indikerer, om der har veret en relativ
forringelse. Den forringelse der har veret skyldes realindkomstudviklingen
pa arbejdsmarkedet, men ogsa at der i en arrakke skete en reduktion i regule-
ringen af sociale ydelser. Personer pa indkomstoverforsler bidrog nemlig med
0,3 pct. af den stigning, der skulle vaere i forhold til indkomstudviklingen.
Dette skete for, at der var penge i den nu nedlagte satspulje, der blev anvendt
til sociale formal.

I figur 1 er vist den langsigtede udvikling i deekningsgraden, dvs. den disponi-
ble indkomst for ledige sammenholdt med gennemsnitlig indkomst for ledig-
hed for personer pa arbejdsleshedsdagpenge siden 1981.

Figur 1: Dagpenges deekningsgrad siden 1981 og med fremskrivning til 2025
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Kilde: Greve, 2020b: 88, som henviste til: www.dr.dk/nyheder/penge/dagpengene-bli-
ver-mindre-vaerd-aar-aar-overvismand-advarer-mod-udviklingen, hentet 18. august 2019.

Figuren illustrerer klart, at der de seneste 40 ar er sket en gradvis men stot
reduktion i dagpengenes deekningsgrad. I tabel 4 er som illustration vist ud-
viklingen i udvalgte ar i nettodeekningsgraden for en ledig enlig person uden
bern med en gennemsnitlig indkomst for ledighed i udvalgte ar fra 2001 til
2022, herunder sammenlignet med udviklingen i OECD som helhed.

Tabel 4: Netto deekningsgrad for ledig enlig i 6 mdneder med gennemsnitlig indkomst i

udvalgte dr siden 2001

| Year | 2001 | 2005 | 2010 | 2015 | 2019 | 2020 | 2021 [ 2022
Denmark 65 64 62 62 512) 59 58 57
S350 57 56 54 5 52 52 55
- Total

Kilde: Net replacement rate in unemployment (oecd.org), hentet 5. januar 2023.
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Tabellen er en understregning af, at der har vaeret en gradvis reduktion i vaer-
dien af en central social ydelse i den danske velferdsstatsmodel siden 2001,
som dermed ikke laengere giver samme gkonomiske tryghed som tidligere.
Det billede understottes af, at der fra 2011 til 2021 er sket en vaekst i antallet af
lonmodtagere, som har en supplerende lonsikring. Der er i perioden kommet
284.000 personer til, s& der i 2021 var 383.000, som var ekstra dakket.? Der-
ved afspejles, at den gkonomiske tryghed er blevet mindre. Et argument for
forringelserne har veret, at der skulle vere et tilstraekkeligt stort gkonomisk
incitament til at tage et arbejde.

Det underbygges endvidere af, at selvom reglen om dagpenge er en daekning
med 90 pct. af hidtidig indkomst, dog med et maksimumbeleb, s betyder
reglen om maksimale dagpenge, at langt de fleste, hvis de bliver ledige, har en
forholdsvis beskeden nettokompensationsgrad. Dette er vist i figur 2.

Figur 2: Personer opdelt pd nettokompensationsgrader 2021

Personer opdelt pa nettokompensationsgrader, 2021
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Anm: 18-64-arige beskaeftigede lenmodtagere, fuldt ledige m.fl. samt efterlensmodtagere.
Beregningerne er foretaget for 2021-regler med udgangspunkt i befolkningssammensaet-
ningen i 2017.

Kilde: Ulighedsredegerelsen (2020: 259), fm.dk, hentet 5. januar 2022.

Som det ses far de fleste mindre end 60 pct. af deres tidligere indkomst (nér
der er taget hgjde for indkomstskat), end de gjorde tidligere, og flest, op mod
en flerdedel af alle personer, bliver kompenseret med mellem 50 og 59 pct. af
deres tidligere indkomst. Set ud fra en sadan betragtning sa er der sket en ned-
skaering i den sociale tryghed for modtagere af arbejdsleshedsdagpenge. Det
er et billede, som ogsa gelder en raekke andre indkomstoverforsler, hvilket
dog ikke er sket i de seneste r, bl.a. som felge af at der ikke reduceres i regu-
leringen af ydelser for at bidrage til satspuljen, som nu reelt er blevet afskaffet.

Den mindre relative genergsitet i en rakke velfeerdsmaessige indkomstover-
forsler har i kombination med en raekke andringer i skattesystemet bidraget
til, at den ekonomiske ulighed i Danmark har varet voksende. Dette frem-
gar ogsa af eksempelvis udviklingen i Gini-koefficienten (Danmarks Statistik,
Indkomstulighed, konsulteret 5. januar 2023).
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Naeppe samlet en krise i den danske velfzerdsstat

Pa samfundsniveau har der samlet set ikke veret nedskeering i de offentlige
velfeerdsydelser i Danmark de seneste godt 20 ar. Dette gelder, nar der males
pa den reale udvikling i de samlede udgifter og per borger til velfeerd. Veeksten
i sociale udgifter er dog siden 2010 blevet vasentligt langsommere, og ikke
alle velfeerdsomrader har oplevet samme stigning. Det samlede billede af de
sociale udgifter er metodisk vanskeligt at analysere. Det skyldes blandt andet,
at det er vanskeligt at definere og male produktivitet pa en rakke velferds-
omrader, og at behovene for velfeerdsydelser eendrer sig over tid. Det kan ek-
sempelvis vere, at @ldre i dag er mere raske og derfor har mindre behov for
pleje og omsorg, end de havde for 10 ar siden. Men det @endrer ikke pa, at der
ikke har veret nedskeringer i den danske velfeerdsstat, iseer nar der ses pa
serviceydelser.

Dertil skal dog fojes, at der relativt set har veeret forringelser af en raekke ind-
komstoverforsler, her iseer dokumenteret ved udviklingen i de gkonomiske
kompensationer til modtagere af arbejdsleshedsdagpenge.

Opfattelsen af, at velfeerdsstaten er i krise, som dog ikke udfoldes her, skal
maske ses i sammenhang med, at der har varet et sarligt pres pa ydelser til
personer med forskellige former for handicap og dermed voksende udgifter
hertil. Dette kan have pavirket, hvad der har veret til radighed for andre ser-
viceydelser pa velfeerdsomraderne.

Der er derfor neppe samlet en krise i den danske velferdsstat, men maske
snarere behov og forventninger, som ikke bliver opfyldt, givet at der ikke har
veeret reale nedskeeringer i udgifter til de velfeerdsmaessige serviceomrader.

Noter

1 Beskeeftigelsestillaegget traeder i kraft til maj (bm.dk), hentet 5. februar 2023.

2 wwwdst.dk/Site/Dst/Udgivelser/nyt/GetAnalyse.aspx?cid=31651, hentet 4. januar
2023.

3 Lansikring for 2006-2021 - F&P (fogp.dk), hentet 5. januar 2023.
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Spiller aktivismen en rolle i de
danske udenrigspolitiske strategier?

Velfeerdsstaten i krise?

Lanceringen af den udenrigs- og sikkerhedspolitiske  ord er blevet brugt i de fire danske udenrigspolitiske
strategi i maj 2023 har givet anledning til en fornyet  strategier. Det konkluderes, at ord, der kan associeres
debat om dansk udenrigspolitiske aktivisme. En feel-  til aktivisme, optraeder i alle udenrigspolitiske strate-
lesnaevner i debatten, som deles med den akademi-  gier, og at brugen af disse ord varierer med den po-
ske litteratur, er, at dansk udenrigspolitisk aktivisme  litiske kontekst. Det er ikke sG meget “aktivisme’ der
ses som noget bestemt og identificerbart. | denne ar-  driver dansk udenrigspolitik, som det er de politiske
tikel @nsker jeg med en anderledes tilgang at se pd, — prioriteringer pd et givet tidspunkt, der former bru-
hvordan ordet forstds i det danske politiske milig pd  gen af "aktivisme” P denne baggrund rejses spargs-
baggrund af en performativitetsforstdelse. Artik-  mdlet om, hvorvidt den seerlige forskningsmeessige
len undersager, hvordan “aktivisme” og besleegtede  opmaerksomhed pd dansk aktivisme kan begrundes.

Lanceringen af den udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategi i maj 2023 har NENRIKCLARSEN

givet anledning til en fornyet debat om den danske udenrigspolitiske akti- o e Mantet professar
visme. Diskussionen har blandt andet géet pa, om det udenrigspolitiske pro- Institut for Statskundskab,
jekt, der preesenteres i strategien, pragmatisk idealisme, sammenholdt med en Kebenhavns Universitet,
verden, som er usikker, uforudsigelig og kompliceret. Og til tider brutal (Rege- L

ringen, 2023: 5) giver plads til dansk aktivisme. Det er bl.a. blevet fremfort,

at strategien indvarsler, at der i mindre grad vil blive fort en dansk udenrigs-

politik, der bygger pa veerdier, hvilket skulle vare et brud med aktivismen

(Rasmussen, 2023). Debatten viser, at der er flere forstaelser af, hvad dansk

udenrigspolitisk aktivisme er, og derfor ogsa forskellige svar pa spergsmalet

om, hvorvidt strategien bryder med aktivismen. Men samtidig er der dog den

feellesnaevner i debatten, at dansk udenrigspolitisk aktivisme er noget bestemt

og identificerbart. Det er noget, man som analytiker kan observere - altsd om

den er der eller ej. Det samme billede far man i den akademiske litteratur.

)) Den forstaelse vi mgder af aktivisme er interessant. Det er ikke
"bare” et spergsmal om ord, fordi ordene ogsa skaber virkelig-
heden og dermed ogsa indholdet af aktivisme

I denne artikel ensker jeg at se pa aktivisme fra en anden vinkel. Jeg vil se pa,
hvordan ordet forstas i det danske politiske milje. Det vil jeg gore ved at se pa
de opfattelser af aktivisme, som man finder i de tre tidligere danske udenrigs-
og sikkerhedspolitiske strategier (2017, 2019, 2022), sammenlignet med den
seneste 2023-strategi. Ideen er, at de dominerende politiske forstaelser af or-
det, som de optraeder i strategierne, er performative; det vil sige, at de i sig selv
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er med til at forme den virkelighed, vi undersoger. Den forstaelse, vi moder af
aktivisme, er derfor interessant. Det er ikke "bare” et sporgsmal om ord, fordi
ordene ogsa skaber virkeligheden og dermed ogsa indholdet af aktivisme.

I denne artikel vil jeg forst kort skitsere den dominerende tilgang i den ek-
sisterende forskning i dansk udenrigspolitisk aktivisme. Dernast vil jeg in-
troducere en anderledes tilgang, som leegger veegt pa de politiske forstaelser.
Efterfolgende vil jeg praesentere de metodiske overvejelser i forbindelse med
denne tilgang - knyttet til undersogelsen af de fire udenrigs- og sikkerheds-
politiske strategier. Analysen af disse strategier er malet for den resterende
del af artiklen efterfulgt af en bredere diskussion af anvendeligheden af ak-
tivismebegrebet i lyset af artiklens undersogelse. Jeg konkluderer, at ord, der
kan associeres til aktivisme, optraeder i alle udenrigspolitiske strategier, og at
brugen af disse ord varierer med den politiske kontekst. Det er ikke sa meget
“aktivisme”, der driver dansk udenrigspolitik, som det er de politiske priorite-
ringer pa et givet tidspunkt, der former brugen af “aktivisme”.

Teori om dansk udenrigspolitisk aktivisme

Der er givet mange forskellige bud pa definitioner af dansk udenrigspolitisk
aktivisme 1 litteraturen (se for eksempel Dreyer og Nissen, 2021; Jakobsen,
2019; Pedersen og Ringsmose, 2017; Holm, 2002). Den mest almindelige
konklusion i litteraturen er, at dansk udenrigspolitik er eller har veeret aktivi-
stisk, selvom det kan athaenge af det undersogte politikomrade og tidsperiode

(ibid.).

Den dominerende tilgang i litteraturen bygger pa den anta-

>> gelse, at aktivismen har en essens; enten er dansk aktivisme en
indlysende kendsgerning, eller ogsa kan det afgares, om dansk
udenrigspolitisk adfaerd har vaeret aktivistisk ud fra nogle
givne kriterier

Den dominerende tilgang i litteraturen bygger pa den antagelse, at aktivismen
har en essens; enten er dansk aktivisme en indlysende kendsgerning, eller
ogsa kan det afgores, om dansk udenrigspolitisk adfeerd har veret aktivistisk
ud fra nogle givne kriterier. Det kan f.eks. veere, om den danske udenrigspoli-
tiske adfeerd er udtryk for, 1) at ressourcer prioriteres inden for bestemte om-
rader, 2) vilje til at lobe en ekstern politisk risiko, dvs. at der er opposition fra
vaesentlige internationale akterer, og 3) en hej politisk profil, som skal veere
udtrykt klart bade internt og eksternt (Holm, 2002: 23). Enkelte forskere har
veeret kritiske over for den analytiske brug af begrebet “aktivisme” med den
begrundelse, at begrebet stammer fra den politiske sfaere — det blev forste gang
brugt af udenrigsminister Ellemann-Jensen i 1989 med lanceringen af “aktiv
internationalisme” - og derfor mangler analytisk precision (se f.eks. Peder-
sen, 2017: 5). Men dette har ikke pavirket den generelle forskningsinteresse
for emnet.
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I denne artikel preesenterer jeg et anderledes analytisk take, som jeg haber
forer til andre typer indsigter i aktivismens status i dansk udenrigspolitik. I
stedet for et fokus pa, hvad aktivisme/aktiv udenrigspolitik er, bliver de politi-
ske forstaelser af begrebet gjort til fokus for undersegelsen. Mit argument er,
at det er frugtbart at se pa forstaelserne af begrebet i den politiske sfere, hvor
det startede, og hvorfra interessen inden for akademiet opstod. Tanken er, at
ordene gor en forskel — de er performative. Jeg forstar performativitet som
det, som bestemte ord og diskurser gor, nar de ytres eller udsiges i en given
kontekst (Loxley, 2007; Derrida, 1991). Ord og diskurser bidrager til at skabe
og producere den sociale verden, herunder tilleeggelsen af betydning til ord
som “aktivisme” (Derrida, 1991). Den overordnede tilgang i denne artikel er
pa denne baggrund den poststrukturalistiske, at sprog og diskurs er centralt i
skabelsen af den sociale verden.

Hvis aktivismen tilleegges en bestemt betydning af politikerne, siger det no-
get om, hvad begrebet gor i dansk udenrigspolitik. Det kan f.eks. vere, hvis
det anvendes i forbindelse med bestemte dele af udenrigspolitikken og ikke
andre. Omvendt, hvis ingen i den politiske sfeere taler om aktivisme, er det
svert at argumentere for, at det former den danske udenrigspolitik. Sidst men
ikke mindst, hvis ordet bruges i rigt mal i forbindelse med alle dele af dansk
udenrigspolitik, kan man stille spergsmalet om, hvorvidt det egentligt siger
noget substantielt om dansk udenrigspolitik. I Laclaus termer kan det sa vaere
en tom betegner, der bruges til at give positive konnotationer til politiske tiltag
uden noget egentligt substantielt indhold (Laclau, 2001).

Metode - sadan undersgges “aktivisme” i danske
udenrigspolitiske strategier

Denne artikel undersager forstaelsen af aktivisme i de fire danske udenrigs-
politiske strategier, der er udgivet siden 2017. Da diskussionen i den akade-
miske litteratur drejer omkring begrebet aktivisme, undersoges, om ordene
“aktivisme” og “aktiv” forekommer i strategierne (herunder ogsa “proaktiv”).
Hvis de gor, underseges, i hvilken tematisk ssmmenhang de bruges i strategi-
erne. Tanken er, at det kan vise, hvilke omrader der er genstand for aktivisme.
Pa baggrund af leesning af strategierne identificeres otte udenrigspolitiske te-
maer: 1) verdensordenen, 2) sikkerhed og forsvar, 3) Europa/EU, 4) gkonomi,
handel og digital orden, 5) flygtninge, migration og Afrika, 6) Arktis, 7) inter-
nationale institutioner (herunder FN) og rettigheder, og 8) klima. Formalet
er at undersoge, om forstdelsen af aktivisme er knyttet til nogle bestemte dele
af udenrigspolitikken. Der er f.eks. ofte blevet peget pa, at dansk aktivisme er
blevet set som serligt relevant i forbindelse med sikkerhedspolitikken (Pe-
dersen og Ringsmose, 2017: 339). Samtidig er den overordnede pointe hos
Pedersen og Ringsmose, at det er et empirisk spergsmal, som ma afgeres ved
at se pa de enkelte udenrigspolitiske omrader (ibid.).

Men en undersogelse, der laegger sig semantisk snavert op ad “aktivisme”
og “aktiv’, kan komme til at haelde barnet ud med badevandet. I litteraturen
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knyttes dansk udenrigspolitisk aktivisme saledes ofte til termer som "engage-
ret (engagement)”, "leder(skab)’, "ambities” og "(gere en) forskel’, selvom ind-
gangsvinklen er "aktivisme” (for eksempler se Pedersen og Ringsmose, 2017:
339). I undersogelsen vil jeg derfor ogsa se pa, om disse ord og deres derivater
bruges i de udenrigspolitiske strategier, og om de anvendes i forbindelse med

bestemte udenrigspolitiske emneomrader.

Denne overvejende kvantitative tilgang til betydning kalder pa nogle afgreens-
ninger. For det forste er det kun, nar ovenstaende ord bruges i forbindelse
med dansk handling, at de txlles med. Hvis det f.eks. hedder i en strategi, at
”Kina i stigende grad har veret aktiv i Afrika’, medtalles dette ikke, mens at
"Danmark i stigende grad har veeret aktiv i Afrika” teelles med. For det andet
kan der vere afgrensningsproblemer i forhold til, hvilket emneomrade de
pagaeldende ord benyttes inden for. Hvis det f.eks. hedder, at "vi skal aktivt
promovere danske firmaer inden for klimalgsninger”, kan dette umiddelbart
placeres bade under temaerne klima og eksport. I det givne tilfaelde ville det
blive placeret under eksport, idet "aktivt” ikke refererer til substantiel klima-
politik, men til at stotte danske virksomheder. Hvis der er tvivl, placeres ordet
ud fra, hvad overskriften er pa det afsnit, hvori det indgar (i det konkrete
tilfeelde, om overskriften handler om dansk eksport eller dansk klimapolitik).
Endelig er der ogsa den vigtige begransning, at brugen af aktivismeindikato-
rer er overordnet og kvantitativ. Der gas kun meget lidt ind i analyse af den
enkelte artikulation af aktivismens tekstlige performativitet. P4 den made
undersoger artiklen i hejere grad, om aktivismeindikatorerne bruges pa de
navnte emneomrader, end hvad de bruges til. Sidstnevnte ville kreve en
mere detaljeret kvalitativ undersogelse.

I det folgende gennemgas hovedelementerne i de fire strategier efterfulgt af en
optalling af brugen af de naevnte ord og analytiske overvejelser.

Analyse af de fire strategier

Udenrigs- og sikkerhedspolitisk strategi 2017-2018 (26 sider)

Denne var den forste udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategi, efter at Lokke
Rasmussen-regeringen i 2016 havde besluttet, at offentliggorelsen af en sadan
strategi med jeevne mellemrum skulle veere en fast del af grundlaget for dansk
udenrigspolitik. Strategien praesenteres som opfelgning og svar pa udrednin-
gen om dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik fra maj 2016, den sakaldte Tak-
soe-rapport (Regeringen, 2016: 4).

I forordet til strategien hedder det, at regeringen onsker, at Danmark fort-
sat har et sterkt internationalt engagement (Regeringen, 2016: 5). Placerin-
gen af dette overordnede udsagn i forordet, som traekker pa et af de udvalgte
indikatorord (engagement), peger pa en generel forstaelse af, at Danmarks
udenrigspolitik skal vere preget af aktivisme i modsztning til at vere reak-
tiv. I indledningen til strategien hedder det endvidere, at rammerne for Dan-
marks udenrigs- og sikkerhedspolitiske interessevaretagelse er udfordret ... Der
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sker store forandringer i verden, som pavirker det globale system og skaber nye
rammebetingelser. Uforudsigeligheden i international politik har i lang tid ikke
veeret storre, end den er nu (Regeringen, 2016:6). Der er saledes tale om en
forstaelse af, at de internationale rammer for dansk udenrigspolitik er blevet
mere usikre. Strategien oplister fem prioriteringsomrader, gennemgangen af
hvilke optager og strukturerer langt hovedparten af strategien. Det er 1) mi-
gration, ustabilitet og terrorisme, 2) sikkerhed i neeromradet, 3) Brexit og EU’s
fremtid, 4) globalisering — skonomisk og teknologisk diplomati, og 5) Arktis.

Tabel 1 indeholder en oversigt over brugen af de ovennavnte indikatorord
for aktivisme. Ordet "aktivisme” bruges ikke i strategien og indgar derfor ikke
i tabellen.

Tabel 1: Udenrigs- og sikkerhedspolitisk strategi 2017-2018 (26 sider)

Sikker- | Europa/ | 9konomi,handel, | Flygtninge, Internat.
sl ELL digital orden migratien institutioner
Forsvar (FN),
rettigheder
sty 1 2 3 1
Engageret 1 1 3 1
Leder
Ambitios 2
Forskel
| alt 1 1 3 8 1 1

"Aktiv” bruges samlet syv gange og er det mest hyppige af de undersegte ord.
Indikatorordene, herunder “aktiv”, bruges hyppigst om ekonomi, handel og
digital orden, men de bruges pa alle omrader med undtagelse af flygtninge,
migration og klima. Generelt er denne forste udenrigspolitiske strategi sam-
menholdt med de ovrige preget af et lavt antal indikatorord (se nedenfor).

Udenrigs- og sikkerhedspolitisk strategi 2019-2020 (27 sider)

Strategien tager udgangspunkt i det syn, at verden er under ndring i en ret-
ning, der ikke er til gavn for Danmark. I indledningen til strategien navnes, at
bade Rusland, Kina og USA udfordrer verdensordenen (Regeringen, 2018:6).
I forordet til strategien slas det fast, at Verden er de senere dr blevet stadig
mere uforudsigelig. De globale magtforhold forskydes. Der scettes i stigende
grad sporgsmadlstegn ved veerdien af det regelbaserede internationale samar-
bejde, som er garant for Danmarks sikkerhed, velstand og veerdier ... regeringen
[leverer i strategien] sit bud pd, hvordan Danmark varetager sine interesser i
en verdensorden i forandring ... Regeringen onsker, at Danmark bevarer sit
europeeiske og globale engagement (Regeringen, 2018:5). Pa grund af (eller pa
trods af) den i stigende grad uforudsigelige udvikling i verden udtrykker stra-
tegien saledes et mal om en generel fastholdelse af Danmarks (europaiske og
globale) aktivisme gennem indikatorordet "engagement”.
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Strategien oplister seks prioriteringsomrader, som optager stort set alt plads i
strategien: 1) regelbaseret internationalt samarbejde, 2) sikkerhed, 3) Europa:
et steerkt, slankt og eftektivt EU, 4) flygtninge, migration og udvikling, 5) eko-
nomisk diplomati, strategiske partnerskaber og den nye digitale verdensor-
den, og endelig 6) Arktis. Der er et stort overlap med temaerne fra den forrige
strategi, men en ny prioritering, idet "regelbaseret internationalt samarbejde”
bliver naevnt forst i reekken af de seks prioriteter i trdd med den indlednings-
vise papegning, af at verden er blevet mere uforudsigelig, og at der er stigende
grad sporgsmalstegn ved veerdien af der regelbaserede internationale samar-
bejde, som er garant for Danmarks sikkerhed, velstand og veerdier (ibid.: 5).

Ordet "aktivisme” benyttes heller ikke i denne strategi. Tabel 2 indeholder en
oversigt over brugen af de indikatorord for aktivisme.

Tabel 2: Udenrigs- og sikkerhedspolitisk strategi 2019-2020 (27 sider)

Ord/ Sikker- | Europa/ | @konomi, | Flygtninge, Internat. institutioner
omrade hed/ EU ohat;:dﬁlal migration, (FN), rettigheder
Forsvar gor dgn Afrika
Aktiv 3 4 1 1 5
Engageret 3 4 1 3 1
Leder
Ambitigs 9, 3 1 5
Forskel
| alt 3 9 4 4 2 5 5 3

Generelt anvendes indikatorordene dobbelt sa hyppigt som i den forrige stra-
tegi pa trods af, at leengden pa strategien er stort set den samme. Det geelder
ogsa ordet "aktiv”. Under alle temaer er der nu eksempler pa brug af aktivis-
meindikatorer til forskel fra den forrige strategi, hvor de ikke optradte under
de to temaer som i tabellen hedder flygtninge, migration, Afrika og klima.
Antallet af indikatorer under alle temaer er ogsa gaet op med undtagelse af
temaet okonomi, handel og digital orden, hvor de er blevet halveret.

Der er stort sammenfald mellem prioriteterne i de to forste strategier, men
2019-20-strategien indferer en ny prioritet i form af regelbaseret internatio-
nalt samarbejde, som navnes forst. Her er det interessant, at antallet af ak-
tivismeindikatorer netop under temaet “internationale institutioner (FN),
rettigheder” er blevet femdoblet i 2019-20-strategien, ligesom at antallet af
indikatorer under "global orden” er gaet op. Men ud over dette er der ikke no-
gen umiddelbart indlysende grunde til den egede hyppighed i brugen af akti-
vismeindikatorerne (og faldet i hyppigheden i brugen under temaet ekonomi,
handel og digital orden). Der er heller ikke nogen klare grunde til, at alle te-
maer nu er inddraget (flygtninge, migration og klima er nytilkomne). For s&
vidt angér flygtninge og migration kunne det vere knyttet til det kommende
folketingsvalg, selv om spergsmalet dog er, hvor vigtigt det var for valgerne
(Redder, 2019). Et kvalificeret bud ifm. klima kunne veere, at det var en spill-
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over fra den stadig storre betoning af dette tema nationalt og internationalt
efter regeringens indledningsvise "gronne realisme” (Larsen, 2017: kapitel 6).
Der er ikke nogen overordnede internationale runde til den hyppigere brug af
aktivismeindikatorerne, herunder ifm. to nye temaer. Det generelle udsagn fra
forordet til strategien om “fastholdelsen” af Danmarks internationale engage-
ment handler netop om fastholdelse og ikke foragelse.

Udenrigs- og sikkerhedspolitisk strategi 2022 (61 sider)

Hvor de to tidligere strategier blev offentliggjort under Lokke Rasmussen-re-
geringerne (2015-19) med hhv. Kristian Jensen og Anders Samuelsen som
udenrigsministre, blev 2022-strategien praesenteret under den socialdemokra-
tiske regering med Jeppe Kofoed som udenrigsminister. Strategien var pa ca.
dobbelt sa mange sider som de to tidligere strategier og fulgte ikke 2-arsinter-
vallet som de to tidligere strategier, idet den blev offentliggjort i januar 2022,
lidt over tre ar efter den tidligere strategi. Udenrigsminister Kofoed havde i be-
gyndelsen af regeringsperioden stillet en ny veerdibaseret udenrigspolitik byg-
gende pa socialdemokratiske veerdier i udsigt (Kofoed, 2020), men pa skrift
kom den altsa forst naesten tre ar inde i regeringsperioden. Verdier spiller en
mere fremtreedende rolle end i de tidligere strategier. De verdier, der tages
udgangspunkt i i strategien, er det danske samfunds veerdier (mere end f.eks.
generelle vestlige veerdier, selvom disse ogsa findes i strategien). I udenrigs-
ministerens forord hedder det séledes, at Vejen frem bygger pd tre nogleord:
veerdier, virkelighed og virkemidler — i den reekkefolge og i den sammenhang
... Strategien tager udgangspunkt i alt det, vi star for, og som vi vil passe pa: det
danske velfeerdssamfund. Vores danske model ... derncest ... ser strategien pd ver-
den, som den er ... den udenrigspolitiske virkelighed ... og endelig preesenterer
strategien ... vores virkemidler (Regeringen, 2022:8). Der er fem virkemidler:
1) veerdidiplomati - en steerk stemme for Danmark i verden, 2) tryghedsdi-
plomati — en mere sikker verden, der skaber tryghed for danskerne, 3) klima-
diplomati - Danmark som gren stormagt, 4) migrationsdiplomati — et robust
svar pa flygtninge og migrationspresset, og til sidst 5) gkonomisk diplomati
- fair og baeredygtig okonomisk udvikling, der sikrer danske arbejdspladser.
Endelig kan strategien siges at indeholde et sjette virkemiddel i form af et se-
parat kapitel om tilpasninger i udenrigstjenesten, der kan bidrage til at styrke
diplomatiet under 1-5 ovenfor (Regeringen, 2022:3,56). Pa trods af ramme-
setningen af de 5-6 punkter som virkemidler snarere en som prioriteter er
der alligevel en del overlap med de tidligere strategier. Sikkerhed, migration
og okonomi er séledes gengangere fra begge strategier, mens veerdidiplomati
har ligheder med det regelbaserede samarbejde fra forrige strategi. Klima er
imidlertid en ny prioritet sammen med styrkelsen af udenrigstjenesten.

I forordet siges det i generelle termer, at Danmark skal fortsat lofte sit ansvar
og bidrage aktivt — ogsa der, hvor det er sveert. Det skal vi gore sammen med vo-
res allierede og partnere (Regeringen, 2022: 7). I strategien preesenteres “aktiv”
altsa brugt som en karakteristik af dansk udenrigspolitik bredt set — og som
noget, der skal fortsztte.
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Tabel 3 indeholder en oversigt over brugen af indikatorord for aktivisme (or-
det "aktivisme” bruges heller ikke i denne strategi).

Tabel 3: Udenrigs- og sikkerhedspolitisk strategi 2022 (61 sider)

Ord/ Verdens- | Sikker- | Europa/EU | @konomi/ | Flygtninge/ Internat.
—— orden/ hed/ digital migration/ institutioner
orden/ Afrika (FN),
generelt Forsvar

handel rettigheder
Aktiv 1 4 2 5 7 1
Engageret 1 10 1 8 6 2
Leder 1 7 2 10
Ambitios 1 1 2 1 13
Forskel 2 3
| alt 6 21 ) 6 10 16 29

I denne strategi, som jo er mere end dobbelt sa lang som den forrige, bruges
“aktiv” neesten dobbelt s& mange gange (20 gange vs. 12 gange i tidligere stra-
tegi). Indikatorordene anvendes samlet naesten 3 gange sa meget, dvs. mere
end den ogede leengde af strategien i sig selv skulle tilskrive (91 gange vs. 32
gange i tidligere strategi). De omrader, hvor brugen er gaet relativt mere op,
end leengden tilskriver, er flygtninge/migration, internationale institutioner
(FN) og klima (sidstneevnte bruges 7 gange mere end i den forrige strategi).
De hyppigere aktivismereferencer til flygtninge/migration kan knyttes til
regeringens generelle betoning af dette punkt. Den hyppigere brug ifm. in-
ternationale institutioner (FN) kan skyldes, at Danmark i 2021 lancerede sit
kandidatur til FN’s Sikkerhedsrad (Statsministeriet, 2021), og man ville sa-
ledes forvente mange referencer til Danmarks aktive rolle i FN. Den langt
mere hyppige brug af aktivismeindikatorerne ifm. klima kan vere forbundet
med, at dette omrade nu gores til et selvsteendigt “virkemiddel” i strategien
i trad med betoningen af klima i den sakaldte "politiske forstaelse” mellem
Socialdemokratiet og dets stottepartier, Radikale Venstre, SF og Enhedslisten
(Frederiksen m.fl., 2019).

Udenrigs- og sikkerhedspolitisk strategi 2023 (26 sider)

Denne strategi blev offentliggjort lidt over et ar efter den tidligere strategi af
den nye regering bestdende af Socialdemokratiet, Venstre og Moderaterne.
Den tidligere strategi blev praesenteret fa uger inden Ruslands angreb pa
Ukraine, og pa den baggrund var den nye udenrigsminister Lars Lokke Ras-
mussens vurdering, at en ny geopolitisk virkelighed kom buldrende ... og at
en ny strategi ... derfor ikke kommer en dag for tidligt (Regeringen, 2023:5).
Den generelle tilgang til den nye strategi blev karakteriseret som “pragmatisk
idealisme”. Pragmatisk idealisme betod, at Danmark matte forholde sig til ver-
den som den faktisk er: usikker, uforudsigelig og kompliceret. Til tider brutal ...
samtidig skal vi holde fast i troen pd os selv. Vi skal fore en aktiv, ambities og op-
timistisk udenrigspolitik med udgangspunkt i de veerdier, vi selv er rundet af ...
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Derfor er den pragmatiske idealisme ikke et opger med vores veerdier. Tveerti-
mod (Regeringen, 2023:5). Inden for forstaelsen af pragmatisk idealisme knyt-
tes "aktiv” (samt "ambitest” og “optimistisk™) séledes til dansk udenrigspolitik
generelt, og dette fremstilles som en form for kontinuitet (“ikke et opger med
vores veerdier”). Sa ogsa i denne strategi fremstilles aktivisme som en iboende
del af dansk udenrigspolitik pa et generelt niveau. Men i strategien stilles det
op over for hensynet til verden, som den er ("til tider brutal”).

Strukturen i strategien er anderledes end i de tidligere strategier, idet strategien
kun opererer med tre kapiteloverskrifter: 1) En skeerpet sikkerhedssituation i
Europa, 2) Globale partnerskaber og allianceopbygning og 3) Et mere robust
samfund (i lyset af en andret globalisering og sikkerhedspolitik). Men der
opstilles samtidig otte pejlemcerker for dansk udenrigspolitik : 1) fortsat stotte
til Ukraines forsvarskamp og europeiske integration, 2) styrke dansk forsvar
og sikkerhed og bidrage til NATO’s afskraekkelseseftekt, 3) stotte EU’s naboer
mod ost og pa Vestbalkan, 4) handtering af de afledte konsekvenser af Rus-
lands aggressionskrig globalt, 5) @ge vores engagement i verden og opbygge
nye alliancer og ligevaerdige partnerskaber globalt, 6) styrke Danmarks og
Europas modstandsdygtighed bredt set, 7) udbygge danske styrkepositioner
inden for det gronne, teknologi, sundhed og meget mere og 8) understotte og
arbejde sammen med danske virksomheder i den nye geopolitiske kontekst.
I den udstrakning, at de tre kapiteloverskrifter og disse otte pejlemeerker kan
sammenlignes med prioriteterne i de tidligere strategier, er der tale om et
langt staerkere sikkerhedspolitisk fokus uden referencer til generel ekonomi,
flygtninge(migration), veerdier eller klima.

Tabel 4 indeholder en oversigt over brugen af de indikatorordene for akti-
visme (ordet "aktivisme” bruges heller ikke i denne strategi).

Tabel 4: Udenrigs- og sikkerhedspolitisk strategi 2023 (26 sider)

Ord/ Verdens- | Sikkerhed/ | Europa/ | @konomi/ | Flygtninge/ Internat.
omrade e Forsvar digital migration/ institutioner
orden/
generelt ; (FN),
handel Afrika .
rettigheder
Aktiv 1 Z 3 1 1
Engageret 7 5 5 1 2 1 3
Leder 1
Ambitigs ] 5
Forskel
| alt 9 7 8 1 2 2 9
I forhold til de tidligere strategier af tilsvarende leengde er der flere indikator-
ord, nemlig 38 (ift. 32 1 2019-20 og 15 i 2017-28). Brugen af “aktiv” 8 gange
er imidlertid pa lavere niveau end i 2019-2020 (20 gange) og pa hejde med
2017-2018 (7 gange).
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Det er under emnerne verdensorden, sikkerhed/forsvar, Europa og klima, at
brugen af aktivismeindikatorerne er hyppigst. At verdensordenen, sikkerhed/
forsvar og Europa er de emner, hvor de bruges mest, kan forstas i lyset af,
at fokus 1 strategien netop er sikkerhedssituationen i Europa efter Ruslands
invasion af Ukraine og Danmarks placering i den nye verdensorden. Hyppig-
heden under temaet klima kan ligesom i den tidligere strategi relateres til dette
emnes centrale placering i dansk politik, seerligt efter 2019.

Bredere overvejelser: Er "aktivisme” performativt i de
udenrigspolitiske strategier?

Forst og fremmest ma det navnes, at ordene "aktivisme” eller "aktivistisk” ikke
indgar i nogen af de fire danske udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategier.
De termer, der ofte bruges i litteraturen om dansk udenrigspolitik efter den
kolde krig, kan altsa ikke genfindes i disse relativt veesentlige udenrigspoli-
tiske dokumenter. Det samme fraveer af ordet “aktivisme”/ "aktivistisk” kan
i ovrigt konstateres i alle danske regeringsgrundlagene efter den kolde krig
(Larsen, under udgivelse). "Aktivisme” er saledes ikke et performativt ord i
dansk udenrigspolitik, hvis man leeser de udenrigspolitiske strategier. Ordet
“aktiv” findes derimod i alle strategierne sammen med mange af de evrige ord,
der her er blevet set som indikatorer for aktivisme.

)) Ordene "aktivisme” eller “aktivistisk” indgar ikke i nogen af

de fire danske udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategier. De
begreber, der ofte bruges i litteraturen om dansk udenrigspoli-
tik efter den kolde krig, kan altsa ikke genfindes i disse relativt
vaesentlige udenrigspolitiske dokumenter

I indledningen til alle de fire strategier praesenteres aktivisme som et generelt
kendetegn ved dansk udenrigspolitik, der skal forsatte. Dette sker gennem
koblingen af de naevnte indikatorord til dansk udenrigspolitik generelt (i halv-
delen af strategierne bruges “aktiv’, ellers bruges "engagement”). Det skal dog
samtidig fremhzves, at disse generelle udsagn (f.eks. at Danmark skal fortsat
lofte sit ansvar og bidrage aktivt — ogsa der, hvor det er svert fra 2022-stra-
tegien) ikke fungerer som egl. strukturerende for sammenhangen i de for-
ord eller introduktioner, de indgar i, men mere som fritstaende satninger.
Sammenhzngen i forord og introduktioner konstitueres snarere af de over-
ordnede diskurser om Danmarks placering i det internationale miljg, der er
nevnt ifm. de enkelte strategier (dette er af pladsmeessige grunde ikke blevet
vist i analysen af de enkelte strategier). P4 denne baggrund bliver det interes-
sante spergsmal, hvordan aktivismeindikatorerne bruges i de mere indholds-
massige dele af strategierne.

Jeg vil forst se pa brugen af ordet “aktiv” isoleret set. "Aktiv” ligger seman-
tisk teet pa "aktivisme”. Sa hvis ikke "aktivisme”/ "aktivistisk” bruges, kunne det
veere fordi "aktiv” blev brugt i stedet. I nogle sammenhange konnoterer or-
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dene "aktivisme”/"aktivistisk” en bevaegelse mod storre samfundsforandrin-
ger, hvad der kunne vere en begraensning i den bredere politiske brug af disse
ord ifm. dansk udenrigspolitik (Arbejdermuseet, 2020). Sa maske afspejles
den akademiske brug af aktiv/aktivisme i brugen af udtrykket "aktiv” i uden-
rigspolitiske sammenhznge.

Ordet "aktiv” optrader i alle fire strategier. Den omfangsmaessigt storste brug
af aktiv” er i strategien fra 2022 (som ogsa er mere end dobbelt sa lang som
de andre). Blandt de ovrige strategier af ssamme leengde har strategien fra 2018
1/3 mere brug af aktiv end de to evrige. Brugen af "aktiv” er fordelt over alle
de otte omrader, som undersogelsen har opstillet som kategorier. Den mest
hyppige brug er inden for de fire omrader sikkerhed/forsvar, Europa/EU,
okonomi/digital orden/handel og internationale institutioner/FN/menne-
skerettigheder. Men veegtningen mellem disse fire omrader varierer imellem
de udenrigspolitiske strategier, og hvert af fire emner kommer faktisk ud som
nummer et i hver deres strategi. En vaesentlig konklusion er derfor, at der ikke
er ét dominerende omrade for brug af "aktiv” pa tveers af strategier. I 2023
strategien er det f.eks. Europa/EU, der med 3 gange optrader hyppigst, hvil-
ket kan knyttes til EU/Europas betydning ifm. Ukrainekrisen. I 2022 topper
internationale organisationer (FN), hvilket formentligt kan knyttes til Dan-
marks kandidatur til FN’s sikkerhedsrad. Nar hyppigheden varierer mellem
sa mange omrader, peger det pa, at "aktiv” ikke kun forstds som noget Dan-
mark er eller skal vaere pa udvalgte omrader. Her er der en kontrast til den del
af litteraturen, der ser “aktiv” som noget, der primart handler om sikkerhed
og forsvar. "Aktiv” findes altsa i alle strategier, men fordi det anvendes pa sa
mange omrader og med vekslende hyppighed, er det uklart, pa hvilken made
ordet er performativt. Brugen synes i hoj grad knyttet til de konkrete politiske
prioriteringer i den kontekst, hvor de enkelte strategier er blevet til.

Hvis man breder opgerelsen ud til de samlede aktivismeindikatorer (aktiv, en-
gageret, leder, ambities, forskel), ser vi et parallelt, men ikke helt ens monster.
Klima er helt i top i 2022, og sammen med verdensorden i 2023. @konomi er
med pa top fire listen i 2016- og 2018-strategien. Og flygtninge/migration er
med pa top 4 i 2022. Aktivismeindikatorerne forrykkes altsa til nogle andre
omrader. Europa og iser sikkerhed er dog begge iblandt de fire hyppigste.
Det er ikke umiddelbart enkelt at komme med bud pa, hvorfor der er denne
forskel i omrader, hvor "aktiv” bruges og omrader, hvor de evrige aktivisme-
indikatorer ogsa indgar. Der er dog en tendens til, at "aktiv” bruges mere om
sikkerhed/forsvar og Europa ift til de andre aktivismeindikatorer. Det kan
veere, at sammenkadningen af “aktiv udenrigspolitik” med militeer sikkerhed
under Fogh Rasmussen-regeringen i nullerne har lagt et spor, som er blevet
bibeholdt (cf. Farbel, 2011). P4 den méde kan man i trdd med dele af littera-
turen sige, at dansk aktivisme (forstaet som “aktiv”) i vidt omfang handler om
sikkerhed — men ikke kun. Det er samtidig veerd at fremhaeve, at aktivismei-
ndikatorerne ogsa optraeeder hyppigt i forbindelse med EU/Europa. Dette er
interessant, fordi det ofte er blevet haevdet, at det danske forsvarsforbehold
(og de ovrige EU-forbehold) har begrenset Danmarks handlemuligheder
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inden for EU. Man ville derfor vente en sjeeldnere brug af aktivismeindika-
torerne i forbindelse med EU. Men som vist, bruges aktivismeindikatorerne
ogsa hyppigt i forbindelse med EU og Europa, selvom hyppigheden varierer.
Dette peger pd, at forbeholdene ikke har pavirket artikuleringen af aktivisme
i forbindelse med EU (cf. Greeger et al., 2002a; Greeger et al., 2002b; Larsen,
2007). Brugen af aktivismeindikatorerne knyttet til EU og Europa eges i 2023
strategien, hvor de danske forbehold var blevet ophzvet aret for. Men det er
samtidig ogsa en periode, hvor EU’s betydning i europeaisk sikkerhed stiger
ifm. Ukrainekrisen, sa det er vanskeligt alene at tilleegge denne stigning ophze-
velsen af forsvarsforbeholdet.

Helt overordnet kan vi altsa sige, at der i alle de fire udenrigspolitiske strate-
gier er talrige eksempler pa brug af "aktiv” og ord, der kan ses som synonymer
til "aktiv”. Pa denne made peger strategierne pa, at dansk udenrigspolitik er
“aktiv” pa en raekke omrader (eller planlegger at vaere det), hvis ordene har
magt. Samtidig ma man sige, at ordet "aktiv’ og synonymer bruges over en
meget bred kam af omréder. Pa den baggrund er det meget sveert at pege pa
omrader, hvor Danmark (eller de udenrigsministerielle embedsmend, som
har skrevet strategierne) ikke forstar sig selv som "aktivistisk” pa et eller andet
tidspunkt! Endvidere er der variationer i brugen af "aktiv” og de ovrige syno-
nymer pa tvears af strategier — bade indholdsmaessigt og hyppighedsmeessigt.
Meget af brugen af aktivismeindikatorerne synes at vere knyttet til konkrete
politiske prioriteter pa det tidspunkt, hvor strategien er skrevet (som ved
Danmarks kandidatur til FN’s Sikkerhedsrad i 2022). Brugen af indikatorerne
er pa denne vis en made at betone til bestemte politiske mél, der ses som
vigtige, snarere end som ord, der har egen skabende kraft. Pa denne made
er det svaert at knytte "aktiv” og de parallelle ord bestemte omrader af dansk
udenrigspolitik over tid. Dette rejser sporgsmal om, hvor meningsfyldt det
er at tale om en forstaelse af en "aktiv” udenrigspolitik som performativ, dvs.
som skabende for virkeligheden. For hvis "aktiv” bliver brugt pa forskellige
omrader pa forskellige tidspunkter, er det sveert at sige, at ytringen af ordet
“aktiv” isoleret set er knyttet til en bestemt slags udenrigspolitik eller en seerlig
udenrigspolitisk diskurs. "Aktiv” (og de evrige indikatorord) forsterker, legi-
timerer eller giver veerdi til givne udenrigs- og sikkerhedspolitiske tiltag eller
diskurser, men skaber ikke et nyt indhold. Med Laclaus ord er det en tom
betegner (Laclau, 2001). Ordet har positive konnotationer, men er ellers tomt.
Maske var ordet en flydende betegner, da det forst blev brugt af udenrigsmi-
nister Ellemann-Jensen i 1989, idet det havde en taet anknytning til bestemte
politikomrader, maske iseer det militeere. Og denne sammenkadning blev for-
steerket under Anders Fogh Rasmussen. Men siden er ordet blevet brugt sa
bredt, at det snarere ma kaldes en tom betegner.

Men hvorfor bruges ordet "aktivt” og synonymer sa sa hyppigt i denne funk-
tion? En mulighed er, at der er en slags positiv stiatheengig for ordet "aktiv’,
som gar tilbage til Ellemann-Jensens lancering af “aktiv internationalisme” i
1989. En anden mulighed (som ikke udelukker den forste) er, at “aktiv” og
synonymer simpelthen er almindeligt brugte ord i udenrigspolitiske sam-
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menhange (Holm, 2002; Pedersen og Ringsmose, 2017: 341). Det er blevet
papeget, at de skandinaviske lande alle siden afslutningen af den kolde krig
har karakteriseret sig selv som “aktive” (Marcussen, 2017: 241). En kursorisk
undersogelse af ordet "aktiv” i nogenlunde tilsvarende udenrigs- og sikker-
hedspolitiske strategier og taler i Norge og Sverige som de danske behandlet
i denne artikel, peger da ogsa pa, at det er tilfeeldet for disse to lande. Jeg har
undersogt de folgende officielle tekster fra det norske og det svenske udenrigs-
ministerier for brugen af de samme indikatorord, som undersegt ovenfor i de
danske strategier:

Norge

e Norwegian Ministry of Foreign Affairs (2014), Opportunities for All: Hu-
man Rights in Norway’s Foreign Policy and Development Cooperation. 103
sider.

(58 gange "active”, 44 gange “engaged’, 1 gang "leader”, “ambitious” 1 gang)

* Regjeringen (2017). Veivalg i norsk utenriks- og sikkerhetspolitikk. Meld. St.
36 (2016-2017). 44 sider.
(3 gange "aktiv’, 8 gange “"engaged”, 1 gang "leder”, 2 gange "ambition”)

e Norwegian Ministry of Foreign Affairs (2019). Norway’s Role and Interests
in Multilateral Cooperation Meld. St. 27 (2018-2019) Report to the Storting
(white paper) Norway’s Role and Interests in Multilateral Cooperation. 80
sider
(33 gange "aktiv”, 15 gange “engageret’, 10 gange "leder”, 2 gange "ambition”)

Sverige

e Regeringen (2019), Sveriges feministiska utrikespolitik. Regeringens skri-
velse 2019/20:17. 56 sider.
(over 20 gange “aktiv’, 8 gange “engageret’, 3 gange “leder”, 6 gange
“ambition”)

e Billstrom, T. (2023), Minister for Foreign Affairs Tobias Billstrom Statement
of Government Policy in the Parliamentary Debate on Foreign Affairs Wed-
nesday 15 February 2023. 10 sider.

(2 gange “active”, 3 gange "leader”, 1 gang “engaged’, 2 gange "ambition”)

)) Det der tilsyneladende adskiller Danmark fra Sverige og Norge

er, at kun det akademiske miljg i Danmark har gjort det til en
central del af studiet af dansk udenrigspolitik at undersage,
hvorvidt og hvordan Danmark er aktivistisk

Optellingerne i disse dokumenter peger pa, at Norges og Sveriges niveau af

brug af "aktiv” og andre indikatorord ikke adskiller sig vaesentligt fra brugen
i Danmarks udenrigspolitiske strategier. Sverige og Norge er lige sa "aktive”
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som Danmark, nar man leser deres tilsvarende strategier. Det, der tilsyne-
ladende adskiller Danmark fra de to andre lande, er, at kun det akademiske
milje i Danmark har gjort det til en central del af studiet af dansk udenrigspo-
litik at undersoge, hvorvidt og hvordan Danmark er aktivistisk! Man kunne
pa den baggrund overveje, om forskningens fokus pa dansk udenrigspolitisk
aktivisme i sig selv er med til at skabe den udenrigspolitiske aktivisme snarere
end dynamikker i dansk udenrigspolitik selv. Hvis det er tilfeeldet, ma det rejse
sporgsmalet om, hvorvidt det unikke danske forskningsfokus pa aktivisme
kan begrundes.

Konklusion - de politiske prioriteringer betinger brugen af
"aktivisme”

Samlet set giver undersogelsen i denne artikel det billede, at "aktivisme” ud
fra brugen i de fire danske udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategier i hoj
grad er til stede i dansk udenrigspolitik. Det artikuleres pd mange forskellige
udenrigspolitiske omrader, men hyppigheden varierer pa de enkelte omra-
der. Brugen synes i vidt omfang at variere med den politiske kontekst. Det
er ikke s& meget "aktivisme”, der driver dansk udenrigspolitik, som det er de
politiske prioriteringer pa et givet tidspunkt, der former brugen af “aktivisme”.
"Aktivisme” fremstar pa denne baggrund som en tom betegner, der giver vaegt
til eksisterende politiske prioriteringer og diskurser. Heri adskiller brugen sig
formodentligt ikke fra brugen af “aktivisme” hos andre stater. Men det er i
Danmark dette har givet anledning til mest forskningsmaessig opmerksom-
hed. Dette rejser sporgsmalet om, hvorvidt den sarlige opmerksomhed pa
dansk aktivisme kan begrundes.
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Abstract

The care crisis and the challenges to
welfare state sustainability

Lise Lotte Hansen, Associate professor, Depart-
ment of Social Sciences and Business, University of
Roskilde, liselh@ruc.dk

To give and receive care is fundamental to us as
human beings, but lack of both people and time
as well as bad working conditions lead together
with a ’thin’ care to a care crisis. In addition, the
three most dominant solutions to the crisis -
more management, more technology and more
family and civil-society - risk intensifying the
crisis and so challenge welfare state sustainabi-
lity. The article discusses what to include when
we talk about a care crisis in the Danish (Nordic)
welfare state, the characteristics of the care crisis,
and how it influences on welfare state sustaina-
bility. The article builds on analyses and discus-
sions in the collected work “A Care Crisis in the
Nordic Welfare States? Care work, gender equ-
ality and welfare state sustainability” (Hansen,
Dahl og Horn, 2022).

A turning point in long-term care for
older people: adjustment or actual care
crisis?

Tine Rostgaard, professor, Department of Social
Sciences and Business, University of Roskilde,
tiro@ruc.dk

As in other countries, the Danish population is
ageing. This article investigates how this affe-
cts the need for long-term care — and not least
whether it can be argued that we are in the mid-
dle of a crisis of care. We take a look at the Da-
nish development in comparison to the Nordic/
European in a number of traditional welfare in-
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dicators such as share of GDP invested in the sec-
tor and the proportion of the population covered
with care services, and on the basis of this, argue
for the existence of a number of crises. The ar-
ticle concludes with a discussion about whether
the current political and organizational solutions
will be sufficient to address the elements of crisis.

Challenges in Early Childhood
Educational Care: implementation

of minimum staff-to-child ratio
requirements, working environment,
and wage

Heidi Elung Henningsen, student Internatio-
nal Business and Politics, Copenhagen Business
School, hehe2lae@student.cbs.dk

Caroline de la Porte, professor mso, Department of
International Economics, Government and Busi-
ness, Copenhagen Business School, cdlp.egb@cbs.
dk

Early childhood education and care (ECEC) is
a central pillar of the Danish welfare state - con-
sidered a crucial investment in the development
of children’s social and cognitive capabilities.
However, the quality - the number of children
to adults - in ECEC (for the 0 - 3 year olds) has
not previously been regulated in Denmark. The
focus on the quality of nurseries was raised as a
flagship policy by the Social Democratic govern-
ment (2019-2022), due to concerns about deple-
ting quality of care. However, not much is known
about how this ambitious regulatory decision (to
achieve 1 adult to 3 children in ECEC) will be
implemented. This article examines the challen-
ges of implementing the 2020 quality standards
for nurseries. Then challenges related to the pe-
dagogue profession, including pay levels, and
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working conditions, are reviewed. We conclude
by pointing to possible solutions to the challen-
ges in nurseries.

Flexicurity on the future labour market

- contractual flexiblity and increase
inequality

Trine Pernille Larsen, Associate Professor, Employ-
ment Relations Research Center, FAOS, Depart-
ment of Sociology, University of Copenhagen, tpl@
faos.dk

Annalllsge, Associate Professor, Employment Rela-
tions Research Center, FAOS, Department of So-
ciology, University of Copenhagen, ai@faos.dk

The Danish labour market has proven fairly suc-
cessful with low unemployment, rising employ-
ment and high job mobility — which is typically
attributed to the Danish flexicurity model. How-
ever, the labour market flexibility is evolving and
the highly flexible hire-fire rules may not have
the same dominant position on the future la-
bour market. Since 2000, the share of non-stan-
dard work has increased in Denmark. In this pa-
per, we examine how contractual flexibility i.e.
non-standard employment according to three
key parameters: employment status, contract du-
ration and weekly working time has developed,
including its implications for individual workers’
coverage by the Danish flexicurity model. Ana-
lytically, we seek inspiration from the flexicurity
and segmentation literature and draw on data
from the Labour Force Survey and a new survey
among low waged workers. We conclude by revi-
sing the Danish flexicurity model and discuss its
adaptability to the increasing contractual flexibi-
lity on the future labour market.

Crisis in the Danish welfare state?
Bent Greve, professor, Department of Social Scien-

ces and Business, University of Roskilde, bgr@ruc.
dk

This article contributes with an overview of the
development since the turn of the millennium
in public sector spending in the Danish welfare
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state with a focus on whether or not there have
been austerity, including whether a difference
can be seen in the development of income trans-
fers and services. The article first analyze what
can be understood by austerity, including that
even if on a macro level there still is no auste-
rity then there might, in individual areas, have
been reductions in the level of spending. It is also
discussed whether or not arguments about more/
less money available are part of the game of attra-
cting more resources. Finally, how the desire to
provide new services in the welfare state interacts
with continuing existing spending given pressure
on the welfare state because of, for example, de-
mographic changes and new technology as is in-
cluded in the article.

Does Activism Play a Role in Danish
Foreign Policy Strategies?

Henrik Larsen, Associate Professor, Jean Monnet
Chair, Department of Political Science, University
of Copenhagen, hl@ifs.ku.dk

The May 2023 foreign and security policy stra-
tegy has given rise to a debate about Danish
foreign policy activism. There common denomi-
nator in the debate is that Danish foreign policy
activism is seen as something definite and iden-
tifiable. Drawing on a performativity approach,
this article looks at how the word is understood
in the Danish political environment. The article
examines how “activism” and related words have
been used in the four Danish strategies. It is con-
cluded that words that can be associated with
activism appear in all foreign policy strategies,
and that the use of these words varies with the
political context. It is not so much "activism” that
drives Danish foreign policy as it is the political
priorities at a given time that shape the use of "ac-
tivism”. Against this background, the question is
raised whether the special research emphasis on
Danish activism can be justified.
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