EU og velfaerdspolitikken

Europeisk velfeerdspolitik star ved en skillevej af betydning for national velfeerdspolitik og
EU-samarbejdet. Fortseetter EU’s velfeerdspolitik ad vejen med stram makrogkonomisk
koordinering og sikring af vandrende personers sociale rettigheder, risikerer dette at fore til
en gget opfattelse 1 befolkningerne om, at mere EU betyder flere velfeerdsbesparelser og mere
social dumping og velfeerdsturisme. Den i1 2013 lancerede social investeringsstrategi er med
Juncker-Kommissionen blevet suppleret med forslag til mobilitetspakke. Artiklen argumenterer
for, at Kommissionens forslag til mobilitetspakke kan fore til et kapleb mod bunden inden for
arbejdsmarkeds- og velfeerdspolitikken og pa EU-niveau til mindre opbakning til EU og

ultimativt til flere Brexits.
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1. Indledning

Historisk handler det europaiske samarbejde om at sikre fred
og velstand gennem etablering af et indre marked, mens offent-
lige udgifter til fx velfeerd og offentlige indteegter er et nationalt
anliggende. Medlemslandene vedtog dog efter den gkonomiske
krises start i 2008 en strammere makrogkonomisk koordine-
ring med betydning for velfeerdspolitik. Skeerpede finanspoli-
tiske mal og sanktioner blev fulgt af anbefalinger eller krav til
reformer. Velfeerdsomréadet blev i mange lande skiret samtidigt
med ogede velfeerdsbehov pa grund af hejere arbejdsleshed og
aldrende befolkninger. Flygtningestremmen 2015 resulterede

i genintroduktion af nationale tiltag som graensekontrol, og en
feelles kvotaordning blev ikke fulgt. Diskussioner om migration,
social dumping og velferdsturisme dominerer EU-debatten i
mange lande og bidrog til Brexit i juni 2016. Store udfordrin-
ger og upopulere og fejlslagne politikker har ikke eget EU’s
troveerdighed i velfeerdspolitik eller dens generelle popularitet.

Dette er baggrunden for de to sidste Europa-Kommissioners
forseg pa at puste nyt livi EU’s sociale dimension. Under
formand José M. Barroso lancererede Kommissionen i 2013
en social investeringsstrategi, der langt hen ad vejen er et
nordisk blueprint for velfeerdsreformer. Strategien er baseret
péa den abne koordinationsmetode, hvor lande selv kan veelge,
hvordan de vil arbejde pé at né feelles mal (Kvist 2016). Under
Jean-Claude Juncker stillede Kommissionen i december 2016
forslag om en Mobilitetspakke, og i marts-april 2017 folger et
forslag om en europzisk sejle af sociale rettigheder. Mobili-
tetspakken indeholder endringer af geeldende EU-lovgivning
med forrang for national lovgivning. Medlemslandene skal
forhandle Mobilitetspakken og sejlen i foraret 2017.

I denne artikel argumenterer jeg for, at EU-samarbejdet star
over for to udfordringer, der kan pavirke savel national vel-
feerdspolitik som selve den Europziske Union, som vi kender
den i dag. Det drejer sig om koordinering af sociale rettighe-
der, hvor en raekke forhold ikke opfattes som fair og rimeligt
omkring afledte rettigheder for familiemedlemmer til vand-
rende arbejdstagere, social dumping og velferdsturisme. Og
det drejer sig om mobilitet af ydelsesmodtagere og eksportable
sociale ydelser.

Efter en kort status pad EU’s velfeerdspolitik anno 2017 gen-
nemgér artiklen udfordringerne fulgt af en diskussion af, hvor-
vidt Kommissionens udspil til mobilitetspakke imedekommer
udfordringerne, og hvilke perspektiver dette giver for europeae-
isk velfzerdspolitik bade nationalt og pd EU-niveau.

2. Status pa europzisk velfeerdspolitik

Velferdspolitik er overvejende et nationalt omréade. Ingen EU-
lovgivning dikterer, at EU-landes nationale velfeerdspolitik skal
se ud pa en bestemt made. EU selv har en begranset velfeerds-
politik med en enkelt egen ordning, Ungdomsgarantien, og
okonomisk stette til projekter i forskellige regioner, sektorer og
persongrupper.

National velfeerdspolitik er dog pavirket af EU-samarbejdet
omkring politisk makrogkonomisk koordinering og af dom-
stolsafgerelser, som blandt seger at sikre den fri beveegelighed
af (iseer) arbejdskraft, kapital, serviceydelser og varer samt fri
konkurrence, se Oversigt 1 (se ogsa Porte og Heinz, 2015). For
eksempel har EU-Domstolen over arene gradvist inddraget
flere persongrupper og ydelser, sa stadigt flere personer har



ret til stadig flere ydelser fra andre lande, end de kommer fra,
arbejder i eller bor i. Dertil seger Europa-Kommissionen at
identificere og udbrede vellykket national velfeerdspolitik base-
ret pd medlemslandes egne optagelse af ideer.

Oversigt 1. Velfzerdspolitik nationalt, berort af EU, og af
EU

Narional velfeerdspolitik

» Velfeerdspolitik som familie-, sundheds-, socialuddannelse
og beskaftigelsespolitik bestemmes centralt, regionalt og
lokalt

* Arbejdsmarkedsforhold som len- og arbejdsvilkar
bestemmes politisk af folkevalgte eller af arbejdsmarkedets
parter gennem overenskomstaftaler centralt eller lokalt

Narional velferdspolitik berort af EU’s lovgivning og politikker

* Lovgivning forbyder diskrimination pa grundlag af (EU-)
nationalitet, ken, alder, etnicitet, handicap, religion, og
seksualitet

» Lovgivning og domstolsafgerelser giver stadig flere
vandrende personer og mobile ydelsesmodtagere ret til
stadig flere velfeerdsydelser

» Eventuelle lovfastsatte lon- og arbejdsforhold bryder med
dansk model

» Landespecifikke anbefalinger til velfeerdsreformer i
makrogkonomisk koordinering gér fra at veere frivillige over
skeerpede krav ved overtraedelse af konvergenskrav til at
blive sanktionerbare krav ved krisepakker som til
Greaekenland

» EU strategier bidrager til erfaringsudveksling ift. sociale
investeringer, social tryghed, sundhed, beskaftigelse,
uddannelse m.v.

EU’s egen velfeerdspolitik

» EU’s Ungdomsgarantien giver unge ret til tilbud om
uddannelse, praktik, aktivering eller job efter seks méneders
inaktivitet

» EU’s fonde bidrager til (typisk halv) finansiering af
projekter til seerlige regioner, sektorer, og persongrupper

Pé grund af en relativt god ekonomi og ditto velfeerdspolitik far
Danmark overvejende anbefalinger, der er i trdd med allerede
lagte reformplaner, og som vi kan velge at folge eller lade vere,
ligesom vi allerede lever op til fx Ungdomsgarantiens 6-mane-
dersperiode. I et dansk perspektiv udfordres velfeerdspolitikken
derfor overvejende af lovgivning og — iseer - domstolsafgerel-
ser, der gradvist fratager danske politikeres og myndigheders
suverznitet til at bestemme, hvem der skal have hvad og hvor
meget og under hvilke forudseetninger. I et tilfeelde — migration
af flygtninge — udfordres vi dog af mangel pa fzlles politikker.

3. Koordinering af sociale rettigheder

Arbejdskraftens fri beveegelighed var malet for EU’s forste
initiativ pa det socialpolitiske omrade. Den tredje forordning
i EF’s historie, Forordning 3/58, fik til opgave at koordinere
de nationale sociale ordninger, s& national lovgivning ikke
hemmede fri beveegelighed af arbejdskraft. De seks EU-
lande i 1958 havde obligatoriske socialforsikringsordninger
og en mandlig hovedforserger som dominerende familiemo-
del. Socialforsikringsordningerne skulle sikre den forsikrede
arbejdstager og hans familie en skonomisk kompensation ved
ledighed, sygdom, alderdom, og nér der kom bern til. Sammen
med princippet om ligebehandling bygger koordineringen af
vandrende arbejdstageres rettigheder (forordning 883/2004)
derfor pé:

»  Sammenlaegning af optjeningsperioder. Rettigheder optjenes
ved at man bor, arbejder, eller betaler skat og sociale bidrag i et
land. For at undgé tab af rettigheder ved flytning mellem lande
med forskellige ordninger indfertes princippet om sammenlag-
ning af optjeningsperioder.

» Afledte rettigheder. Da ydelserne skulle sikre hele familiens
forsergelse var det almindeligt ikke blot, at der blev udbetalt
ekstra store ydelser til personer, der havde familie, men ogsa at
den forsikrede familiemedlemmer var dekket, fx med barsels-
dagpenge for konens vedkommende eller med berneydelser

og studiestatte for barnenes vedkommende. Dette princip om
afledte rettigheder kom derfor med i bestemmelserne om koor-
dinering.

» Eksportable ydelser. Da familien ofte blev hjemme, mens
manden var i et andet land for at arbejde, indferte man et
princip om eksportable ydelser, der gjorde det muligt at sende
ydelser hjem til familien.

« Et kompetent land. Borgeren fér sine ydelser fra ét land,
ogsa nar lande deler finansiering.

Med aldrende befolkninger, flere fagligt og hejt uddannede i
arbejdsstyrken (hvor kvinder er bedst), mangfoldige familiety-
per samt nye normer og veerdier er mélet for EU og alle EU-
lande at maksimere arbejdsudbuddet, herunder at sikre alle,
der kan, er i arbejde, uatheengig af deres familiemodel. I det
lys skal man se EU’s strategier for uddannelse, beskeeftigelse
og sociale investeringer. Og i det lys forekommer principperne
om afledte rettigheder og eksportable ydelser at veere anakro-
nismer.

Kommissionens forslag eendrer ikke meget pé det billede. Det
eneste moderniseringsforslag er, at der ikke leengere gives af-
ledt ret til familieydelser, der skal erstatte indteegt i en berne-
pasningsperiode. Konen i Krakow kan ikke leengere f4 adgang
til norsk barsel pa grund af husbondens arbejde i Oslo. Men
princippet om afledte rettigheder bevares for andre ydelser,
herunder bernefamilieydelser. Kommissionen foreslar heller
ikke foreslar at indfere indeksering af sociale sikringsydelser
med lon, priser eller kebekraft, som ensket af den danske



regering og arbejdsmarkedets parter i Danmark. Optjenings-
principper fungerer ikke som veern pa grund af princippet

om sammenlegning af optjeningsperioder. Det forte fx til, at
Europa-Kommissionen fortalte Danmark, at vores nyindferte
optjeningsprincip for bernefamilieydelser skulle medregne
perioder i andre lande ved udmaéling af ydelsen. Med mindre
medlemslandene bliver enige om fx indfersel af indeksering
under forhandlingerne om mobilitetspakken, betyder dette, at
bernefamilieydelser udregnet efter fx danske forhold, bliver
udbetalt i lande hvor de har op til otte gange sa stor kebekraft.

I det omfang arbejdsgivere succesfuldt far sociale ydelser til at
fremstd som en del af lenpakke for vandrende arbejdstagere,
giver koordineringsreglerne rammerne for statssubsidieret
social dumping (se ogsa Madsen 2015).

4. Mobilitet af ydelsesmodtagere

Koordineringen af sociale rettigheder gor det ogséd muligt i et
vist omfang at tage ydelser med til andre lande. Det er alene
kontantydelser, der kan eksporteres, og ikke naturalydelser.
Tilsvarende giver anden EU-lovgivning EU-borgere mulighed
for at tage til andre EU-lande for at modtage ydelser betalt af
deres hjemland (se Martinsen og Vasev 2015).

Kommissionens forslag til revision af koordinering af sociale
rettigheder er 1 hoj grad en kodificering af domspraksis. De tre
maske vigtigste elementer er indfersel af en karensperiode efter
dansk model, forleengelse af mulig eksportperiode og endring
af regler for finansiering af greensearbejderes arbejdslesheds-
ydelser.

En karensperiode pa tre maneders beskeeftigelse i et land skal,
ifelge Kommissionen, vere en betingelse for sammenlegning
af forsikrings- og beskeftigelsesperioder for ret til dagpenge.
Forslaget blastempler dansk praksis (296 timers arbejde inden-
for tre méneder) og udvider det til hele EU.

Forslaget om at forleenge perioden med eksportable arbejds-
loshedsydelser fra 3 til 6 maneder er stik imod danske ensker,
hvor arbejdsmarkedets parter (undtagen AC) problematiserer,
at dagpenge kan eksporteres til lande med vaesentligt lavere
lenninger og leveomkostninger end Danmark. Dagpengesat-
sen for en fultidsforsikret pa 18.113 kr. i 2016 er hgjere end
mindstelonnen i alle EU-lande og hejere end gennemsnitlon-
nen i alle gst- og sydeuropeiske lande, undtagen Italien. Hvis
satsen pd dagpenge blev sat ud fra kebekraften i landet, hvor
modtageren tog hen, typisk hjemlandet, ville den variere fra
6.260 kr. i Bulgarien til 10.612 kr. i Slovenien. Med andre ord
kan man for sine dagpenge kebe tre gange s& meget i Bulgarien
som i Danmark.

Endelig foresldar Kommissionen, at greensegeengeres dagpenge
skal betales af bopzlsland, hvis seneste ansattelse er under 12
maneder, og af beskeftigelsesland, hvis ansattelsen er leengere.
Det vil betyde storre udgifter i lande med mange pendlende
EU-arbejdere som Danmark.

5. Perspektiver for europzeisk velfeerdspolitik

Europaisk velfeerdspolitik tilvejebringes altovervejede nationalt.
Kernen af EU’s velfeerdspolitik er at sikre fri bevaegelighed og
fri konkurrence, hvor koordineringen af vandrende arbejdsta-
geres sociale rettigheder udger en hjernesten. Denne politik
berorer et stigende antal personer i gamle EU-lande, omend
stadig relativt fa personer, og er ikke dyr (for dagpenge se Dag-
pengekommissionen, 2015). Men som nationale EU-debatter
og -valg viser, er der en udbredt opfattelse i mange EU-lande
af, at principper for andre EU-borgeres brug af nationale
velfeerdsydelser ikke er fair og rimelig. Befolkningen iseer i de
gamle EU-lande har sveert ved at forsta at man som arbejdsta-
ger i fx Danmark far ret til familieydelser pa vegne af bern, der
ikke er i Danmark, og at bernefamilieydelser bliver sendt til det
land, bernene bor i, uden at tage hejde for forskellige leveom-
kostninger.

Bekymringen for uensket brug af sociale ydelser er ogsa del af
den mere generelle utilfredshed med EU i lande sé forskellige
som de baltiske, nordiske, kontinentaleuropaeiske og angelsak-
siske. Opfattelsen af andres EU-borgeres utilsigtede brug af na-
tionale ydelser er ikke en funktion af, hvilken type velfeerdsmo-
del et land har eller af velfeerdsydelsernes optjening, storrelse
eller leengde. En af arsagerne til, at Storbritannien forlader EU,
er frygten for en utilsigtet brug af deres sociale ydelser, vel at
meerke ydelser forbeholdt arbejdstagere og pa et niveau under
de nordiske landes.

Udfordringen for EU’s velfeerdspolitik er derfor at eendre prin-
cipper for vandrende personers sociale rettigheder, si de frem-
star fair og rimelige, og sa sociale ydelser hverken fremstir som
magneter for velfzerdsturisme eller som statssubsidieret social
dumping. Det kan fx ske ved at aflese princippet om afledte
rettigheder med et individualiseringsprincip og ved at afgreense
eller indeksere eksportable ydelser. Kommissionens forslag til
mobilitetspakke indeholder kun ét eksempel pa dette (barsels-
dagpenge). Tvertom eges leengden for eksportable dagpenge.

Selvom Kommissionen forst kommer med forslag til en euro-
peisk sgjle for sociale rettigheder i marts-april, gor heringsma-
terialet og tidlige udmeldinger det ogsd usandsynligt, at denne
har mere fair og rimelige principper og respekterer nationale
modeller. Det geelder fx Kommissionens gnske om at lovfast-
seette lon- og arbejdsforhold, der i Danmark aftales kollektivt.
Formand Juncker har dog erkleeret, at sojlen forst geelder i
euro-lande, hvorfor Danmark og Sverige kan std udenfor.

Hyvis ikke befolkningers bekymringer — reelle eller ej — imade-
kommes i de igangveerende reformer af EU’s sociale dimension
risikerer man at de i stedet imedekommes pa nationalt niveau.
Det sker ndr nationale politikere reducerer velfeerdsydelsers
adgang, starrelse eller kvalitet for ikke at tiltreekke folk fra
andre lande. Princippet om ligebehandling forbyder reformer
at skelne mellem EU-borgere og sammenlaegningsprincippet
gor optjeningsperioder virkningslese. Derfor vil velfeerdsre-
former ramme sdvel personer fra udlandet som herboende i



samme situation. Risikoen opstdr for et kapleb mod bunden,
nér lande for at undga at tiltreekke de mindst enskede borgere,
velfeerdsturisterne, seetter ydelserne lavere end de ellers ville
have gjort og med et kig til situationen i andre lande. Det ville
veere tragisk, hvis det europeeiske projekt for at skabe et socialt
Europa for vandrende arbejdstagere og deres familier skaber et
asocialt Europa for de svageste.
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