Redaktionelt forord

Det danske velfeerdssamfund

Det danske velfeerdssamfund er under stadig forandring. Indtil
videre er det lykkedes at opretholde et samfund, der kombinere
hoj velstand med en hgj grad af lighed, men modellen udfor-
dres af ggede globalisering, oget migration og af ekonomiske
og velfeerdspolitiske krav fra EU. Det store spergsmal er, om de
udefra kommende forandringer vil betyde en gradvis nedbryd-
ning af modellen, eller om lgbende tilpasning muligger over-
levelsen af det universelle lighedsskabende velfeerdssamfund.
I dette temanummer er det forst og fremmest ambitionen at
prasentere de dilemmaer, der preeger den samfundsmodel, der
blev til i en tid, hvor nationalstatens graenser var langt skarpere.

Lisbeth Pedersen indleder nummeret med at preesentere den
nordiske velfeerdsmodel som en samfundskonstruktion, der
grundleggende hviler pa tre interagerende sojler: En solid ma-
krogkonomisk politik, et velreguleret arbejdsmarked og univer-
selle offentlige velfeerdsordninger. Artiklen giver et kort historisk
overblik over politiske udviklingstraek inden for de tre sgjler og et
bud pa velfeerdsstatens udfordringer. Artiklen konkluderer — ikke
overraskende — at velfeerdssamfundets lighedsideal er voldsomt
udfordret af den egede globalisering, og lofter afslutningsvis

en imaginer pegefinger om ikke at glemme betydningen af de
sociale fzllesskaber, der har veeret velfeerdssamfundets baerekraft.

I Jorn Henrik Petersens artikel praesenteres ideen om, at
velfeerdsstaten er en verdsliggerelse og kollektivisering af den
kristne naestekerlighed i Luthers forstand. Vi er alle en del af
et samfund, hvor der hersker retfeerdighed, lighed og solida-
ritet, og hvor vi har ansvaret for at forserge hinanden. Men
modellen kreever ogsa médehold, genergsitet og arbejdsvilje.
I modsetning til den solidariske lighedsskabende velfeerdsstat
forstar konkurrencestaten det enkelte individ som ekonomisk
teenkende og egennyttigt.

Mogens Lykketofts artikel bekreefter p4 mange mader forstael-
sen af velfeerdsstaten som et samfund, hvor borgerne arbejder
for hinanden og serger for hinanden. Midlet er en hej progres-
siv beskatning, der skaffer finansiering til uddannelse af hoj
kvalitet, sundhed, sldreomsorg, bernepasning. Derfor skal
skattesystemet fungere effektivt og opfattes som retfeerdigt.
Ogsa her saettes teenkningen om velfzerdsstaten i modsaetning
til den forstéaelse, at mennesker kun vil arbejde, hvis vi mind-
sker ydelser, eger ulighed og senker skatterne.

Den kollektive regulering af lon og arbejdsvilkar er teet for-
bundet med den universelle velfeerdsstat og har traditionelt og
historisk bidraget til at sikre mod ulighed. I Laust Hogedahl
og Henning Jergensens artikel rejses spergsmalet om markeds-
kreefterne i stigende grad overtage regulering af len og arbejds-
vilkar. Artiklen preesenterer bl.a. en undersogelse, der viser, at
der pa den ene side er bred opbakning bag aftalereguleringen.

Pa den anden side onsker en stor andel af leanmodtagerne
almenggering og lovbestemt mindstelen som veern mod social
dumping. Et sddant veern er ikke nedvendigvis i overensstem-
melse med opbakning til de aftaleberende fagforeninger.

Men er der generelt opbakning til velfeerdsstaten? I meget hoj
grad konkluderer artiklen fra Jorgen Goul Andersen. Der er

i hej grad stette den universelle velfeerdsservice som sund-
hedsvaesen, daginstitutioner og uddannelse og tilmed faldende
tilslutning til privatisering. Til gengeeld er der varierende tilslut-
ning til at bruge offentlige midler pa overferselsindkomster til
forskellige befolkningsgrupper. Villigheden til at understotte
gamle og syge ligger hojt, mens et flertal i befolkningen mener,
at der bruges for mange penge pa indvandrere og flygtninge.

Velfeerdspolitik er overvejende et nationalt omrade. Men i Jon
Kvists artikel beskrives, hvordan den nationale velfeerdspolitik
er steerkt pavirket af EU-samarbejdet omkring politisk makro-
egkonomisk koordinering og af domstolsafgerelser, som seger at
sikre den fri beveegelighed. Over arene er der sket en stigning i
omfanget af persongrupper, der har ret til stadig flere ydelser
fra andre lande, end de kommer fra, arbejder i eller bor i. Det
nationale modsvar er en reduktion af velfeerdsydelsers adgang,
storrelse eller kvalitet.

Et andet eksempel péa velfeerdsstatens begraensning og dilem-
maer finder vi i Vibeke Anderssons artikel om de uledsagede
mindredrige asylansegere. Artiklen diskuterer skismaet mel-
lem de konventioner, der omhandler berns rettigheder, og den
danske velfeerdsstats egeninteresser. Velfeerdsstatens princip om
at holde handen under svage og sarbare mennesker og pligten
til at folge internationale konventioner og guidelines steder
tydeligt sammen med politiske interesser i at begreense antallet
af asylansegere i Danmark.

Terkel Christiansen og Jergen T. Lauridsen satter i deres arti-
kel fokus pa de indkomstrelaterede uligheder med serligt fokus
pa pensionisterne. Tidligere undersegelser har vist at denne
ulighed var forholdsvis hej for Danmark, hvor indkomstfor-
delingen ellers er blandt de mest lige. Artiklen belyser om der
de seneste godt 10 ar er sket en eendring i pensionisternes
indkomstrelaterede uligheder.

S4, lille velfeerdsstat, hvad nu? Skal vi opgive idealet om lighed

og feellesskab? Vil nationalstaten genopsta i ny, mere afgraenset

form, sa presset fra den omkringliggende verden aftager? Eller
kan vi trods de voldsomme forandringer, der folger af en steer-

kere globalisering finde en balance, der skaber habe for et bade
konkurrencedygtigt og lighedsskabende velfeerdssamfund.

Vi kan maske passende afslutte med et Niels Helveg Petersen-
citat i Jorn Henrik Petersens artikel ”ja, tja, bum bum bum”.
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Velferdsstaten 1 en foranderlig verden

I denne artikel preesenteres en forstaelse af den nordiske velfeerdsmodel som en samfunds-
model, der grundleeggende hviler pa tre interagerende s@jler: En solid makrogkonomisk
politik, et velreguleret arbejdsmarked og universelle offentlige velfeerdsordninger. Artiklen
giver et kort historisk overblik over politiske udviklingstraek inden for inden for de tre sojler
og — med reference til de tre sojler - et bud pa de velfeerdsstatens udfordringer.
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Danmark er pd mange mader et velfungerende velfeerdssam-
fund med hgj velstand, fa, der lever under fattigdomsgraensen,
en omfattende universel velfeerdsservice og et fintmasket net
af relative haje overforselsindkomster. Men historien har vist,
at velfeerdsstaten lgbende udfordres af bade ydre og indre
dynamikker. Den lille &bne gkonomi pavirkes i hgj grad af
bade konjunkturelle udsving og strukturelle forandringer i
omverden som udvidelsen af EU, hastig ekonomisk vaekst i
nye markedsgkonomier og markante politiske forandringer i
lande, der dominerer verdensgkonomien. Det betyder bl.a., at
virksomhederne i Danmark producerer under stadige steerkere
konkurrence, og at lgnniveau og arbejdsvilkar settes under
pres, nar arbejdsimmigranter seger mod lande med mere
attraktive arbejdsbetingelser. Derved udfordres pa forskel-

lig vis et lille land, der har indrettet sig med bredt deekkende
universel velfeerdsservice, relativt heje overforselsindkomster
og en overvejende aftalebaseret arbejdsmarkedsregulering,

der hidtil har kunnet sikre gode len og arbejdsvilkar gennem
bredt deekkende overenskomster. Men velfzerdsstaten udfordres
ogsa af indre dynamikker. Trods relativt lav fattigdom er der
tendens til stigende fattigdom (Det @konomiske Rad, 2016)
og polarisering i Danmark som i de ovrige nordiske lande og
man finder en overraskende stabilitet i sterrelsen af gruppen pa
permanente overforselsindkomster.

Den danske velfeerdsmodel har veeret karakteriseret af et neert
samspil mellem den ekonomiske politik, samt arbejdsmarkeds-
og velferdsregulering. I projektet Normod2030 (Delvik, 2013)
beskrives velfeerdsmodellen i de nordiske lande — og dermed
ogsa i Danmark - som en model, der er funderet pa tre indbyr-
des athaengige grundsejler:

1. En solid makrogkonomisk politik funderet pa frihandel
og hgj erhvervsaktivitet, der har skabte fundamentet for
en stor offentlig sektor, fuld beskeeftigelse, storre social
lighed og gode len- og arbejdsvilkar.

2. Et reguleret arbejdsmarked, hvor parterne i et aftale-
system forhandler lon og arbejdsvilkar, der pa en gang
sikrer befolkningens levestandard, virksomhedernes
konkurrenceevne, hoj beskaftigelse, gode sunde arbejds-
vilkar og kvalificering af arbejdsstyrken.

3. Velfeerdsstatslige ordninger, som omfatter universel
velfeerdsservice, der sikrer udjeevning af levevilkar,
uddannelse til alle, hej grad af erhvervsdeltagelse og lige-
stilling samt et omfattende system af overforselsind-
komster, som sikrer borgerne, hvis de ikke selv har en

indkomst.
Makrogkonomisk
politik og
erhvervspolitik
Marked Marked

Velfeerdsservice,
indkomstsikring,
uddannelse,aktiv

Koordineret lonpolitik,
brede overenskomster

og lokalt

partssamarbejde arbejdsmarkedspolitik

Marked

Grundsgjlerne i de traditionelle nordiske modeller

Beaerekraften i den denne model er betinget af evnen til at
opretholde hej beskaftigelse. Men det er kombination af hgj
velstand og beskeftigelse sammen med stor social tryghed og
lav ulighed, der er opndaet gennem omfordeling af indkomster
og skattefinansieret offentlig velfeerdsservice, som er kendeteg-
nende for modellen. Derudover er det betydelige samarbejde
mellem arbejdsmarkedsparter og mellem parterne og det poli-
tiske system et afgerende traek.



Modellen er blevet til gennem en lang historisk periode, der
var preeget af stigende industrialisering, nye typer af klasse-
kampe og arbejdskonflikter, ekonomiske kriser og krige. Her-
udaf voksede op gennem 1900-tallet en model for samarbejde
mellem arbejdsmarkedets parter, for inddragelse af parterne

i de politiske beslutningsprocesser og for en politisk dialog,
der muliggjorde udviklingen af de nordiske velfzerdsstater, vi
kender i dag.

Men selv om modellen altsé i dag udger en rimelig fast struk-
tur for velfeerden i Danmark og de @vrige nordiske lande, sé
kreever den lebende justeringer for at kunne rumme de udfor-
dringer der folger af forandringer i omverdenen.

I det folgende gives et kort historisk rids af udviklingen inden
for de tre sojler og de udfordringer, der felger af denne udvik-
ling. Undervejs refereres til de ovrige artikler om den danske
velfeerdsstat, der indgér i dette temanummer.

Udviklingstraek og udfordringer for den danske
velfzerdsstat

Uduviklingstreek i den makrookonomiske politik

Den lille abne danske skonomi har gennem artier veeret under
indflydelse af gkonomiske forandringer i omverden, men den
globale konkurrence er skerpet over tiden. Siden slutningen
af slutningen af 1980°erne, hvor velfeerdsstatens forste grundsejle
var praeget af bade indre og ydre balanceproblemer, er der sket
store styringsmeessige forandringer s Danmark i dag har en
egkonomi, der grundleggende er preeget af sunde strukturer.

1980’ernes betalingsbalanceproblem blev lgst gennem en
betydelig kreditpolitisk stramning, der til gengzeld medferte
stor arbejdsleshed. Den store ledighed i begyndelsen af 90’erne
blev gradvist, men betydelig reduceret op gennem 90’erne og
00’erne, og som andre succeshistorier har ogsa denne flere
feedre. Det lave renteniveau, der var muliggjort gennem en sta-
bil valutakurspolitik, en aktiv finans- og arbejdsmarkedspolitik
og gunstige internationale konjunkturer var forhold, der bragte
ledigheden ned pa et historisk lavt niveau i starten af det ny
artusind. Men en sazrdeles lempelig pengepolitik medferte, at
ledighed faldt yderligere langt under det, man betegner som det
strukturelle ledighedsniveau, hvilke bidrog til betydelige tilpas-
ningsproblemer, da den internationale krise satte ind i 2008.

Historien om udviklingen i dansk gkonomi vidner om en
politisk vilje og evne til at styre gkonomien ind i faste og stabile
strukturer, men den peger ogsa pa den lille abne gkonomis
store sarbarhed over for omverden og over for fejlslagne poli-
tikker, der ramme den ydre eller den indre balance. Isaer synes
store kreditpolitiske forandringer — stramninger eller lempelser
— at pavirke danskernes forbrugsvillighed og dermed veakst og
beskeftigelse.

Historien viser ogsa, hvordan de traditionelle gkonomiske

politikker pa forskellig vis pavirkes af gkonomiske og institu-
tionelle bindinger til omverden. Valutakursen felger Euroen,
og Maastricht-aftalen har lagt konkrete mal for de offentlige

finanser. Dertil kommer, at ogsa finanspolitikken preeges af
den ogede internationale konkurrence og den arbejdskraft-
mobilitet, som de mere dbne graenser muligger. Marginalskat-
terne reduceres gennem hele perioden for derigennem at oge
virksomhedernes konkurrenceevne og skabe en stigning i det
hojt kvalificerede arbejdsudbud. Samtidig er der en konstant
fokus pa at begreense stigningen i det det offentlige udgiftstryk
gennem iser justeringer af tilgeengelighed og niveau for over-
forselsindkomsterne.

De okonomiske udfordringer, der fulgte af 2008-krisen, og det
teette EU-samarbejde og de mader, udfordringerne er blevet
héandteret politisk pa kommenteres neermere i den efterfol-
gende artikel af Mogens Lykketoft.

Uduviklingstreek 1 arbejdsmarkedsreguleringen

Fokus pé virksomhedernes konkurrenceevne, og den nye
arbejdsmigration har ogsa preeget det kollektive aftalesystem
— velfeerdsstatens anden grundsejle. Men ogsa institutionelle
forandringer i Danmark har sat deres preeg pa aftalesystemets
vilkar og parternes fremfeerd. Grundleggende er der i Dan-
mark ligesom de andre nordiske lande en stor andel af lon-
modtagere, der er organiseret i fagforeninger. Samtidig er len-
og arbejdsforhold i meget vid udstreekning reguleret gennem
de aftalte overenskomster. Det betyder, at aftalesystemets evne
til at bidrage til hoj levestandard, sunde arbejdsvilkar og god
konkurrenceevne i hgj grad atheenger af, at systemet fungerer
og kan skaffe tilslutning blandt arbejdstagerne.

Op gennem 70’erne og 80’erne var det kollektive aftalesystem
rystet af, at der ikke kunne opnés enighed mellem parterne og
gentagne overenskomstrunder derfor blev afsluttet med rege-
ringsindgreb. Perioden var preget af heje nominelle lonstig-
ninger, og automatisk prisregulering af lenningerne forte til en
vedvarende len- og prisspiral, der udhulede virksomhedernes
konkurrenceevne. Med samlingen af industriens arbejdsgiver-
interesser i Dansk Industri var der skabt en akter, som pres-
sede pa for at reformere aftalesystemet. Modellen blev den
sakaldte centraliserede decentralisering, hvor organisationsin-
teresserne blev centraliseret pa brancheniveau, samtidig med at
aftalekompetencer successivt blev lagt pa virksomhedsniveauet.
Overenskomstfornyelserne blev kendetegnet ved, at arbejdsgi-
verne fik ny fleksibilitet i fx tilrettelaeggelsen af arbejdstiden og
mulighed for helt at afvige fra overenskomsten (hvis parterne
lokalt kunne blive enige om det). Til gengeld fik de faglige
organisationer fik en leengere raekke af nye goder ind i over-
enskomsterne. Velkendt er arbejdsmarkedspensionerne, men
senere kom nye efter- og videreuddannelsesrettigheder, fuld
len under sygdom og barsel, sociale kapitler for medarbejdere
med nedsat arbejdsevne m.m. Hermed var der kommet nye go-
der — velfeerdsgoder — ind i overenskomsterne. Man kan sige, at
aftalesystemet hermed kom til at komplementere de universelle
velfeerdsgoder, der ellers kendetegner den danske velfeerdsstat.

Uduviklingen i velfeerdsordningerne
De reformer, der gennem de seneste 25 ar har vedrert den
tredje grundsojle, de velfeerdsstatslige ordninger, har primeert



omfattet overforselsindkomstsystemet. Social- og beskeftigel-
sespolitikken har saledes stdet centralt i de velfeerdsreformer,
der er blevet gennemfort i perioden efter 1990. Forklaringen
findes i den samfundsekonomiske ubalance, der folger af at
opretholde en velfeerdsstat, hvor en stor andel af borgerne er
afheengige af indkomsterstattende ydelser og samtidig ikke
bidrager til finansieringen af de felles offentlige serviceydelser
gennem betaling af skatter. Reformudviklingen har til en vis
grad veeret styret af politiske ideologier, men i hejere grad af
den makrogkonomiske udvikling. Politikudviklingen folger
sdledes i vid udstraekning konjunkturerne: Hoj ledighed har
fort til diskussioner, om jobbene overhovedet findes, og fokus
pa manglende kvalifikationer og incitamenter. Lav ledighed har
fort til fokus pa eget arbejdsudbud og initiativer rettet mod at
sende alle uden job hurtigst muligt og direkte ud pa arbejds-
markedet.

Antallet af reformer over perioden er stort, men deres indhold
er pa nogle mader bemerkelsesvaerdigt uforandret over tiden.
De tilbud, ikke-beskeftigede borgere har faet, er stort set
identiske gennem de undersegte 30 ar: jobtilbud, uddannelse
og incitamenter til at g& ind p4, treekke sig ud af eller blive pa
arbejdsmarkedet. Men tilbuddene doseres med varieret vaegt
og styrke over tiden. I starten af 90’erne taler man om en
individuelt tilrettelagt indsats, der skulle kvalificere den enkelte
borger til at finde sin rette plads pa arbejdsmarkedet. Efter
regeringsskiftet i 2002 handlede det derimod om en forenkling
af veerktojer og en fokusering af indsatsen mod den korteste
vej til arbejdsmarkedet, og efter regeringsskiftet 1 2011 kom-
mer den individuelt tilrettelagte indsats igen pa dagsordenen.
Et tilsvarende forleb over tiden findes i aktiveringstilbuddenes
karakter. I starten af 90’erne spiller uddannelseselementet en
vigtig rolle. Op gennem 90’erne bliver der stadig mindre fokus
pa uddannelse, og under VK-regeringen i 00’er bliver uddan-
nelse af ledige helt afvist som nyttig - en forestilling, der efter-
folgende gores op med (Pedersen & Andersen, 2014).

Udpviklingen afspejler forskelle i politisk overbevisning, men
det er veerd at heaefte sig ved, at selv om nuancerne i politikkens
delelementer skifter med farven péa den siddende regering, er
mange reformer, reformjusteringer og politikpakker vedtaget

i bred politisk enighed. Uenigheden mellem de to forskellige
sider af Folketinget fandt man dog omkring indferelsen af
starthjeelp, 1 bestraebelserne pa at indfere et enstrenget beskeef-
tigelsessystem (der gav arbejdsmarkedets parter mindre direkte
indflydelse pa beskeaeftigelsespolitikken og dens implemente-
ring) og i troen pa uddannelse som et instrument til at undga
ledighed og marginalisering.

Et karakteristisk traek ved reformperioden er, at stadig flere af
overforselsindkomstsystemets grupper omfattes af indsatser,
der skal muliggere en tilknytning til arbejdsmarkedet. Et andet
karakteristisk treek er, at regulering gennem gkonomiske inci-
tamenter far storre betydning over tiden. Arbejdsleshedsforsik-
ringsperioden reduceres fra syv ar til to ar, og ydelsesniveauet
reduceres for udvalgte grupper. Under VK-regeringen ramte
ydelsesreduktionerne kontanthjeelpsmodtagere og herunder
iseer indvandrere pa kontanthjelp. Under den efterfelgende

socialdemokratisk ledede regering blev de sakaldte fattigdoms-
ydelser til seerlige grupper af kontanthjelpsmodtagere afskaffet,
men det lavere ydelsesniveau til de unge kontanthjeelpsmodta-
gere bibeholdt og udvidet til en bredere aldersgruppe. Senest
er kontakthjelpsloftet, 225-timersreglen og integrationsydelsen
genindferti 2016.

Udfordringer

Den danske velfeerdsstat har grundleeggende en sund gko-
nomi, et velfungerende arbejdsmarked og offentlige sektorer,
der binder samfundet sammen og sikrer et relativt konfliktfrit,
egaliteert samfund med en internationalt set hoj levestandard
for alle borgere. Men den udfordres — ligesom andre europaiske
gkonomier — af en eget global konkurrence péa varemarkedet,
en tilstromning af indvandrere fra 3.-verdenslande og en oget
arbejdsmigration i det udvidede EU. Dertil kommer en rekke
indre udfordringer, som folger af, at en voksende middelklasse
har stadig sterre forventninger til niveauet for egen velfeerd og
dermed ogsa til den velfeerdsservice, der leveres fra den offent-
lige sektor. Desuden sker der en demografisk forskydning af
befolkningens alderssammenszatning mod ferre i de erhvervs-
aktive aldersgrupper. Det stiller krav til politikdannelsen inden
for velfeerdsstatens tre grundsejler, men ogsa i hegj grad ogsa til
koordinering og samarbejdsrelationerne mellem den skonomi-
ske politik, arbejdsmarkedsreguleringen og velfzerdspolitikken.

Den danske velfeerdsstat star derfor over for en reekke udfor-
dringer, som helt overordnet handler om at opretholde konkur-
renceevne, effektivitet, ssmmenhengskraft og gode levevilkar
for alle borgere.

Nedenfor folder vi disse udfordringer ud og peger pa krav disse
stiller til politikdannelsen i og mellem de tre grundsejler.

En sund gkonomisk udvikling

En sund samfundsgkonomisk udvikling er en helt grundleg-
gende forudsetning for at skabe velstand. Skiftende regeringer
siden 1990 har hovedsageligt fort en ekonomisk politik, der
har tilstraebt skonomisk balance i forhold til udlandet og pa

de offentlige finanser. Men historien har ogsa vist, at der lig-
ger en udfordring i at holde en stabil gkonomisk kurs i en lille
aben gkonomi med et meget fleksibelt arbejdsmarked. Store
gkonomiske udsving som i slut 80’erne og midt 00’erne skabte
ubalancer, der var svere at overvinde. Det synes iser at vere
gkonomiske-politiske forandringer med betydning for befolk-
ningens formuer, der giver anledning til uhensigtsmaessigt store
forbrugsstigninger eller voldsom mistillid i befolkningen til den
gkonomiske fremtid. Det kraever en lgbende og balanceret fine-
tuning af den ekonomiske politik at modga denne form for
gkonomiske udsving, men det kraever ogsa, at strukturpolitik-
kerne — ikke mindst arbejdsmarkedspolitikken — fungerer som
en aktiv medspiller, der bidrager til at understotte udviklingen
af den arbejdsstyrke, der skal — og gerne skulle have lyst til — at
levere en stor og kvalificeret indsats. Samtidig med, at en sund
gkonomisk udvikling er en forudsetning for stabil vaekst og
stor jobskabelse, er en stor jobskabelse ogsa en forudsztning
for at skabe velfaerdspolitiske forandringer. Der er gennem

de senere ar gennemfort en reekke velfzerdspolitiske reformer



omkring overforselsindkomstsystemet med det formal at un-
derstotte beskaftigelsesudviklingen og hindre social eksklusion.
Det diskuteres lobende og energisk, i hvilken grad reformerne
har bidraget positivt eller negativt til velfeerdssamfundets
udvikling (se eksempelvis Mogens Lykketofts artikel i dette
nummer), men det er — ikke overraskende — tydeligvis lettere

at skabe job for de mindre arbejdsmarkedsparate i en gkonomi
med mange end i en gkonomi med fzerre job.

Et velfungerende arbejdsmarked

En forudsaetning for at skabe et samfund, hvor vaekst og vel-
stand er kombineret med en hej grad af indkomstlighed og lige
adgang til universelle offentlige serviceydelser, er, at en meget
stor andel af de voksne borgere er i beskeftigelse. Samtidig er
gode lon og arbejdsvilkar i sig selv en vigtig del af velfeerdspak-
ken. Et velfungerende arbejdsmarked er saledes et arbejds-
marked med hej beskeftigelse af en kompetent arbejdsstyrke,
hvis ressourcer samtidig medvirker til at sikre et effektivt og
konkurrencedygtigt erhvervsliv.

Den kollektive regulering af arbejdsmarkedet er teet forbundet
med den universelle velfeerdsstat og har traditionelt og historisk
set sikret mod ulighedsskabelse. Det danske arbejdsmarked

har veeret preeget af en lang reekke af reformer omkring bade
beskaftigelses- og overenskomstsystemet siden 1990. Trods en
hoj grad af stabilitet i det koordinerede kollektive aftalesystem
er der nogle klare udfordringer for dette system pa sigt. Den
samlede organisationsgrad har specielt inden for LO-fagbevae-
gelsens omrader veaeret vigende gennem en leengere arraekke.
Denne udvikling er der redegjort naermere for i artiklen af
Laust Hegedahl og Henning Jergensen i dette temanummer.
Uddannelsesmaessige og demografiske forskydninger forklarer
noget, men ikke hele denne udvikling. Konkret er de sakaldte
gule organisationer blevet en udfordrer til LO-organisationerne.
Trods det faldende medlemskab af de overenskomstbarende
faglige organisationer er den relativt hgje overenskomstdeekning
grundleggende intakt pa det danske arbejdsmarked, hvilket helt
givet er afgerende for aftalesystemets funktionalitet og legitimi-
tet. Men der er en sammenheeng mellem organisationsgrad og
overenskomstdaekning, hvorfor det bliver vigtigt for fagforenin-
gerne at stoppe medlemsfaldet, hvis aftalesystemet skal opret-
holdes. For fagforeningerne handler det om at kunne fremsta
som et relevant tilvalg for landets lenmodtagere — det handler
med andre ord om politik, veerdier og holdninger. Men det
handler ogsa om rammevilkar. Frit a-kassevalg, reduceret fra-
drag for fagforeningsmedlemskab og reduceret kompensations-
grad fra dagpenge har vanskeliggjort de overenskomstbaerende
fagforeningers rekruttering og fastholdelse af medlemmer.

Den ogede internationale konkurrence og specielt arbejds-
migrationen i de senere ar fra de @st- og centraleuropziske
EU-stater presser det koordinerede kollektive aftalesystem. En
af drsagerne er ogsa her den lavere organisationsgrad inden for
brancher, hvor vi finder serligt mange udlendinge. Det gzelder
dele af privat service (fx rengering, hotel og restauration) og
inden for landbruget og gartnerier. Det har gjort social dum-
ping til et centralt tema i arbejdsmarkedsreguleringen. Over-
ordnet kan man se udviklingen som international konkurren-

ceudsettelse af opgaver inden for, hvad der blot for fa ar siden
var typiske hjemmemarkedserhverv. Dette kraever omstillinger
og tilpasninger — ogsé pa det overenskomstmeessige omrade.
Spergsmalet er, om arbejdsmarkedets parter kan handtere
dette, eller om vi ender med fx en eller anden for lovgivning
om mindstelon pa det danske arbejdsmarked. Hogedahl og
Jorgensens artikel i dette nummer praesenteres resultaterne af
en survey, der pa den ene side viser, at der er bred opbakning
bag aftalereguleringen. Samtidigt ensker store andel af lon-
modtagere almengering af overenskomsterne og lovbestemt
mindstelen, som vern mod social dumping. Denne type af
veern er ikke ngdvendigvis i overensstemmelse med stotte til
de aftalebzerende fagforeninger pa leengere sigt og kan dermed
bidrage til et brud med den aftaleregulerede lonfastsattelse.

Set i relation til de arbejdsmarkedspolitiske reformer er leeren
fra perioden 1990 og frem, at det kan veere hensigtsmaessigt

at tilpasse instrumentvalget til konjunktursituationen, saledes
at man i perioder med stor jobvaekst og hej arbejdskraftefter-
sporgsel benytter tiltag, der kan skabe hurtige match mellem
job og ledige, mens man i lavkonjunktursituationer benytter
den leengere sogeperiode pa at udvikle arbejdstagernes kva-
lifikationer. Leeren fra 00’erne er dog ogsa, at ideen om, at

de svageste grupper kan bringes i beskaftigelse gennem en
?work first”-strategi, ikke holder. Det samme geelder ideen om,
at ggede skonomiske incitamenter gennem en reduktion af
ydelserne bringer denne gruppe i beskeaftigelse. Velfeerdsstaten
befinder sig permanent i en balance mellem at sikre en rimelig
levestandard for borgere, der er uden egen forsergelse, og at
sikre motivationen for at yde en indsat. Hvis velfeerdsstaten skal
kunne opretholde et hajt ydelsesniveau, ma man til stadighed
finde veje til at forhindre et utilsigtet brug af systemet. Om-
vendt tyder hidtidige erfaringer p4, at man nappe kan bringe
mange af de langvarige kontanthjeelpsmodtagere i beskeefti-
gelse ved en ydelsesreduktion (Rosholm, 2006 og Pedersen &
Andersen, 2014). Den sikreste vej til at undga langtidsledighed
er tilsyneladende hej vaekst og stor arbejdskrafteftersporgsel
kombineret med en lebende opkvalificering af arbejdsstyrken.

En velfungerende offentlig sektor

Danmark har ligesom de ovrige nordiske lande en bredt dek-
kende universel velfeerdsservice og et relativt hejt ydelsesni-
veau. Hovedparten af de sociale velfeerdsopgaver udferes af den
offentlige sektor, og debatten om privatisering har indtil videre
ikke fyldt meget i Danmark (jf. ogsé Jergen Goul Andersens
artikel), men der er toner i tiden, der tyder pa at organiserin-
gen og finansieringen af velfeerdsservice kan komme til debat.
Befolkningen har store forventninger til de skattefinansierede
serviceydelser. Derfor kan det blive en udfordring at finde en
model for udbuddet af velfeerdservice, der kan fungere i et
mere globalt domineret velfeerdssamfund.

I den sammenheeng kan det ogsa veere vigtigt at overveje, i
hvilken udstraekning velfeerdsgoderne skal knyttes til en pla-
cering pa arbejdsmarkedet. Op gennem 1990’erne kom som
naevnt en leengere raekke af nye velfeerdsgoder ind i de kollek-
tive overenskomster. Det gav organisationerne gget indflydelse
og synlighed og styrkede dermed aftalesystemets legitimitet.



Samtidig skaffede det et finansieringsgrundlag uden indvirk-
ning pa statsbudget og skattetryk. Der kan saledes veaere sterke
statsfinansielle argumenter for at inddrage arbejdsmarkedets
parter i den bredere velfeerdspolitiske udvikling. Inddragelsen
af parterne rejser dog ogsé det mere principielle spergsmal,
om rettigheder og ydelser skal veere knyttet til deltagelse pa
arbejdsmarkedet (kollektive aftaler) eller veere universelle (lov-
givning) og dermed geldende for alle. Her er dog ikke tale om
et enten eller; kollektive aftaler kan suppleres med lovgivning,
sdledes at alle lonmodtagere er deekket. En anden udfordring i
de overenskomstbundne velfeerdsydelser ligger i effekten pa ar-
bejdsmarkedets fleksibilitet. Velfeerdsgoder som barselsbetaling
og len under barns sygdom har i hej grad veeret knyttet til de
kvindedominerede omrader. Det kan meget vel vaere medvir-
kende arsag til, at arbejdskraftallokeringen pa det ellers meget
fleksible danske arbejdsmarked i hej grad er kensbestemt og
fastlast. Dette er et problem for et samfund, der har behov for
at udnytte alles ressourcer og kompetencer.

Hvad angé niveauet for overforselsindkomsterne, ma man
forvente, at det vil veere under et konstant pres fra den offent-
lige sektors budgetrestriktioner, en befolkning, der forventer, at
hoje skattebetalinger afspejles i velfeerdsservice af hej kvalitet,
og stigende krav fra EU om, at stadig flere vandrende arbejds-
tagere skal have ret til stadig flere ydelser fra andre lande,

end de kommer fra, arbejder i eller bor i. Denne sidstnaevnte
problemstilling er neermere beskrevet i Jon Kvists artikel i dette
temanummer. Det kan blive en politisk udfordring at sikre for-
sorgelsesniveauet for de svageste borgere, samtidig med at man
bevarer betalingsvillighed i den arbejdende skattebetalende
befolkning. Fremadrettet ma man forvente, at ny reformtiltag
til stadighed vil have fokus pa denne balance.

Social sammenhaengskraft og velstand for alle

Den sociale sammenhaengskraft kan udfordres fra flere sider.
Den kan udfordres gennem de storre kulturelle forskelle, der
opstar, nar etniske danskere lever side om side med storre
grupper af indvandrere fra andre kulturer, nar ressourcer og
muligheder fordeles mere ulige, s& de skonomiske forskelle
mellem rig og fattig bliver for markante eller nar sterre grupper
udelukkes fra et socialt- og arbejdsmaessigt feellesskab. Dan-
mark er — sammen med de @vrige nordiske lande - blandt de
10 rigeste lande i den vestlige verden. De nordiske velfeerds-
stater er imidlertid ikke alene kendetegnet ved en relativt hoj
gennemsnitlig indkomst, men ogsa ved et begrenset antal af
fattige. Det geelder ogsa Danmark. Trods lav fattigdom malte
det danske Ekspertudvalget om Fattigdom i 2013 en stigning
i fattigdommen i Danmark fra16.200 i 1999 til 42.000 i 2010,
hvoraf ca. ¥4 af de 42.000 var bern (Ekspertudvalget om Fat-
tigdom, 2013). En vaesentlig del af denne stigning i fattigdom-
men var skabt af fald i offentlige ydelser, hvilket i overvejende
grad har ramt indvandrere og deres bern.

Idealet bag den danske velfeerdssamfund er som beskrevet i
Jorn Henrik Petersens artikel (senere i dette temanummer) en
samfundsmodel, hvor der hersker retfeerdighed, lighed og soli-
daritet og hvor vi tager ansvar for hinanden. Men velfeerdssam-

fundets evne til at favne alle de svage borgere kommer pa en
alvorlig preve, nar svage asylansegere (som beskrevet i Vibeke
Anderssons artikel) sager hjelp i Danmark og befolkningens
villighed til at stotte indvandrere og flygtninge er begraenset
(f. Jorgen Goul Andersens artikel) og nar EU-regler tilsiger,
at velfeerdydelser udbredes til indvandrende arbejdstagere

og deres familier (jf. Jon Kvists artikel). Modellen kommer
ligeledes pa en preve, nar dens forudsetninger om, at vi alle
rummer en stor skattevilje, madehold i vores krav til den of-
fentlige sektor og ubegranset arbejdsvilje, ikke helt holder stik.
S4 indferes ret og pligt over for de ikke-beskeftigede voksne
borgere i et konkurrencesamfund, der forstar det enkelte indi-
vid som gkonomisk teenkende og egennyttigt (jf. Jorn Henrik
Petersen). Dette konkurrencesamfund kan udvikle sig mod en
oget skonomisk og social polarisering.

Hoj beskaeftigelse er den sikre vej til at undga fattigdom 1 et
land, hvor rimelige mindstelenninger er sikret gennem overens-
komsterne og Danmark har generelt en meget hoj erhvervsdel-
tagelse. Men som i de ovrige nordiske lande findes der ogsa i
Danmark en relativt stor gruppe af personer, der er pa overfor-
selsindkomster i en stor del af deres voksne liv. Der ligger en
udfordring for de nordiske velfeerdsstater i at sikre, at alle har
lige muligheder for og lyst til at deltage i samfundslivet, men
der ligger ogsa en udfordring i at forene ensket om et hoj-
produktivt arbejdsmarked med ensket om et arbejdsmarked,
der er rummeligt og inkluderende for dem med en reduceret
arbejdsevne.

God egkonomi og velfungerende institutioner pa arbejdsmarke-
det og i den offentlige sektor er afgerende for vaekst og vel-
stand, men det er vigtigt ikke at overse den styrke i de sociale
feellesskaber, der ogsa var et grundleggende udgangspunkt for
fremveeksten af den danske velfeerdsstat.
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Luther, Ostergaard og Olsen

For Luther var det — ogsa nar han handterede verdslige anlig-
gender — hovedsagen at gore Kristus gaeldende. Kristen vaeren
og goren havde altid frelsen i troen pa Kristus som grundlag.
Retfeerdiggorelsen gennem frelse i tro satte mennesket frit til
at tjene medmennesket — ikke kun den neermeste, men alle
mennesker. Troen bragte mennesket til Gud, mens mennesket
i keerlighed handlede til gavn for medmennesket. Derfor havde
troen bade en vertikal og en horisontal dimension.

Med en fremadskridende sekularisering kommer ’troen’ til at
spille en mindre rolle. Det er derfor historikeren Uffe Oster-
gaard bruger formuleringen ’sekulariseret Lutheranisme’, nar
han ”snarere [ser den danske velfeerdsstat som] et resultat af
sekulariseret lutheranisme i national kleedebon end af demo-
kratiseret socialisme”. Sekulariseringen lader jo netop trosmees-
sige forestillinger glide over i moral, mens religigse doktriner
endres til sekulariserede veerdiseet.

Folketingets nu afdede formand, bolig- og justitsminister
Erling Olsen, sa saledes den demokratiske socialisme som en
verdsliggerelse og kollektivisering af den kristne naestekeerlig-
hed — en kollektivisering af det kristne krav om barmhjertighed
eller ’keerlighedens gerninger’ (Luthers udtryk). ”Kristendom-
men har sat sit preeg pa de fleste af de indtryk, som vi gennem
livet har faet, og vore begreber om godt og ondt, rigtigt og
forkert, er i grund og bund kristendommens”, skrev Erling Ol-
sen. ”Det normbundne mé aflese det normlese, og i vor kultur
kan det kun betyde en klar bevidstgerelse af vor kristne arv. Vi
er nemlig ikke blevet afkristnede, som nogle er tilbgjelige til at
haevde — ikke en gang i Socialdemokratiet. Nogle af os er blevet
gudlese, og det er noget ganske andet.”

NOTE 1

Civilreligion

Hermed udtrykker han kernen i en civilreligion med fokus pa,
hvordan den enkelte skal handle som ’god statsborger’. Hin en-
kelte ses som led i et kollektivt handlende fellesskab, der vil et
retfeerdigt, lighedspreeget og solidarisk samfund. Det beted for
Erling Olsen, at alle mennesker horte sammen og havde ansvar
for hinanden; at samfundets kvalitet var bestemt af, hvordan

de darligst stillede blev behandlet; og at tilveerelsen byggede pa
veerdier, der 14 ud over det materielle. Samfundet hvilede pa
institutioner, som rakte ud over den enkeltes egne interesser.

Tilsvarende understregede Mogens Lykketoft, at alle men-
nesker herer sammen og har et ansvar for hinanden. Det er
solidaritetserkleeringen.” Selv om han foretrak betegnelsen
’praktisk humanisme’, s han samtidig solidariteten som et
kollektivt nestekeerlighedsbud”.

I en gudles argumentation blev Gud reduceret til neestekeer-
lighedsbuddet som grundlag for en velfeerdslere, der gjorde
naestekerligheden synonym med lighed, feellesskab, solidaritet,
tryghed, universalisme, barmhjertighed, ja, endog socialisme
og skepsis.

Pa den anden side kan denne vaegtleegning pa naestekeerlighed
og omsorg for ’den anden’ naeppe forstas uden at inddrage ar-
hundreders kristen forkyndelse som bagtaeppe; men der er sket
en verdsliggerelse, s buddet i en gudles verden i hejere grad
betegner skellet mellem godt og ondt, rigtigt og forkert.

Det var vel netop det, der under velfeerdsstatsdiskussionen
i 50’erne begrundede den fremherskende skepsis over for
velfeerdsstaten blandt ’kirkefolket’. Nér velfeerdsstaten blev

Inden for de givne rammer kan jeg ikke yde problemstillingen fuld retfeerdighed. Derfor henvises til min nye bog: Jern Henrik Petersen,

Fra Luther ul konkurrencestaten, Syddansk Universitetsforlag, september 2016.



menneskers absolutte mal, var det, mente mange ’kirkefolk’,
udtryk for en guddommeliggorelse af menneskelige veerdier.
Det beted ultimativt en tro pa, at den enkelte kunne frelse sig
selv. Nar velfeerd blev livets sande formal, havde staten indtaget
Guds trone.

Nar det baerende ikke leengere er frelsen i troen pa Kristus, kan
man ikke tale om velferdsstaten som et barn af Luther, men
man kan ikke desto mindre se arhundreders forkyndelse af
’keerlighedens gerninger’ som resonansbund for de begreber,
der i neestekeerlighedens navn indgar i civilreligionen.

Luther og ’den uskrevne kontrakt’

Som Kristus bar vore lidelser og ned, skal vi baere ansvaret ’for
hverandre indbyrdes’. Det var Luthers tanke om alles ansvar
for og alles solidaritet med alle. Derfor skulle den raske hjlpe
den syge, den rige den fattige og den staerke den svage.

Selv om Luther nappe havde forstaelse for et universalisme-
begreb, og selv om han altid opererede med et skel mellem
veerdigt’ og ’ikke veerdigt’ treengende, tangerer dette synspunkt
og hans syn pa fzellesskabet indholdet i ’den uskrevne sociale
kontrakt’, der i en Luthersk tolkning kan forstas som verdslig
tjeneste for naesten inden for Guds skabelsesordning. Ikke kun
for den, der i umiddelbarhed stér ner, men for alle medmen-
nesker.

For Luther havde ’kaerlighedens gerninger’ to dimensioner.
Den individuelle finder man i medet med den ’syge, fattige og
svage naeste’; men da samfund ikke kunne bygges pa tro og nee-
stekeerlighed, men kun pa ’ordninger’ (fx de Lutherinspirerede
fattigordninger i Wittenberg og Leisnig og dem, der var inde-
holdt i kirkeordinanserne), der sattes igennem af evrighederne,
havde naestekerligheden ogsa en kollektiv karakter. For Luther
var sand gudstjeneste tjenesten for de fattige, tjenesten for nae-
sten i kald og stand. Bade Erling Olsen og Mogens Lykketoft
var pa Luthersk grund, nar de talte om ’en kollektivisering af
naestekeerlighedsbuddet’. Luther har aldrig begraenset keerlig-
hedens gerninger’ til kun at vedrere de neermeste, selvom der
er de ’kirkefolk’, som gerne vil bilde os det ind.

Denne dobbelthed hos Luther modsvarer skellet mellem
naestekeerlighed som fuldbyrdelse og som idé. I fuldbyrdelsen
fastholdes den enkelte pa det personlige ansvar for naesten,
mens idéen — med et Logstrup-udtryk — nedskriver naestekeer-
lighedsbuddet til ’samfundsbrug’, dvs. som et korrektiv pa det
forhold, at vi som mennesker har det sveert med fuldbyrdelsen.

Det ma ses i sammenheeng med Luthers tanker om feellesska-
bet, der skulle materialisere sig i omfordeling af ’legemlig fade
og jordisk gods’ til de treengende. Fellesskab var feellesskab
med enhver. Det var ensbetydende med menneskers grund-
leggende afthengighed af hinanden. De, der sogte fzellesskab
med Gud, matte som konsekvens sege fellesskab med andre
mennesker. Den kristne skulle i alle sine gerninger ’tjene andre
folk og veere dem til gavn’. Som Gud i Kristus hjalp os for in-
genting, skulle vi for intet hjeelpe vore medmennesker. Uden at

overspille kortene svarer det til velfzerdsstatens grundleeggende
princip om ’noget-for-ingenting’.

Luthers arbejdsetik

For Luther beted Guds bud, at den enkelte skulle arbejde dels
for at forserge sig selv, dels — og ikke mindre vigtigt — for at
kunne dele arbejdets frugt med andre. Arbejdet var tjeneste for
Gud og for naesten, et udtryk for medvirken i Guds fortsatte
skabergerning. Derfor var arbejdet begrundet i hensynet til
naesten og landet. Det var ikke en individuel etisk dyd. Luthers
betoning af arbejdet spejlede ikke en arbejdsetik til fremme af
den gryende kapitalisme. De, der kunne, skulle arbejde, men
arbejdet blev set som kilden til hjeelp for andre. At arbejde for
det daglige bred var ensbetydende med at arbejde med andres
gavn og glede for gje.

Det er dette Lutherske arbejdskrav, den norske teolog Dag
Thorkildsen genfinder i velfeerdsstatens mal om fuld beskeefti-
gelse; men over for det star, at velfeerdsstaten samtidig, som so-
ciologen Geosta Esping-Andersen har understreget, byggede pa
dekommodificering, der betad, at individet frit kunne bevege
sig ind og ud af arbejdet, nar vedkommende matte anse det for
onskeligt og nedvendigt.

For den enkelte var det derfor kun de tabte muligheder for
privat forbrug, der tradte synligt frem, hvis vedkommende ned-
satte sit arbejdsudbud. Den enkelte fravalgte imidlertid ogsa en
del af sin skattebetaling og dermed mulighederne for offent-
ligt forbrug — herunder bidrag til andres forsergelse. Denne
indirekte konsekvens blev imidlertid kun synlig, hvis mange
gjorde det samme. Den heraf folgende spending ytrede sig, vil
nogle mene, i en sterk vaekst i antallet af helarsmodtagere af
offentlige ydelser, selv om der sa vist ogsé er andre forklaringer
pa udviklingen.

I kald og stand handlede den enkelte som Guds medarbejder

i den fortsatte skabelse, i tjenesten for neesten og til fremme af
det almene vel, ligesom den ganske almindelige dagligdag leerte
den enkelte at behandle sin neeste, som vedkommende gerne
selv ville behandles, hvis han havde vearet i nestens sted.

I dette sidste Lutherske synspunkt ligger en klar forstelse af
den rolleombytning, der normativt sldr bro mellem fuldbyr-
delse og idé.

Tanken om kald og stand ma selvsagt forstds ganske anderledes
i dag end pa Luthers tid. Hvor han levede i en feudal struktur
med ’evrighed’ og *undersatter’, lever vi og har i mange ar levet
i et demokratisk samfund, hvor vores status som medborgere
og veaelgere harer til den enkeltes kald og stand.

Derfor er velfeerdsstaten i sagens natur ikke en ’evrighedskon-
struktion’, men et resultat af mange forskelligartede politiske
beslutninger. Man kan vel egentlig se velfeerdsstaten som et
resultat af demokratiets ekspansion under i gvrigt skonomisk
liberale forudsaetninger. De politiske kreefter, der har gjort sig
geeldende, har segt at fremme andre resultater end dem, der



ville nyde fremme, hvis kun markedskrafterne var virksomme.
Da den i rendyrket forstand liberale stat ikke havde noget
’formal’ ud over det forsvarsmeessige, er det klart, at det har
betydet vaekst i en lang raekke forskellige indgreb med sigte pa
fremme af velfeerden i ordets bredeste betydning.

I lyset heraf ma naturligvis ogsa begrebet ’ovrighedens sveerd’
(det politiske system), der for Luther var nedvendigt for at seette
de ’rette regler’ igennem og sikre deres handhevelse, nytolkes.

Der matte for Luther ikke vaere et ”populus sine lege” — et folk
uden lov og ret. @vrigheden skulle veere en retsstat, som skulle
gavne og tjene undersatterne, handle til gavn og gleede for land
og folk. @vrighederne skulle varetage almennytten, mens det
enkelte menneske var ansvarligt i forholdet til sine medmenne-
sker. Det er ikke noget, der i dag kan give anledning til undren.
Vi ser det som naturligt, at velfzerdsstaten er en institutionel
struktur, der hviler pa statsmaskineriets funktion eller, med
afdede biskop W. Westergaard Madsens ord, en Guds ordning
til tjeneste for neesten.

I en sadan forstaelse bliver velfezerdsstaten en ’som om’-
institution, et nestekerlighedens surrogat introduceret for at
overvinde den menneskelige trang til at smyge sig uden om
’tjenesten for neesten’.

*Veerdigt’, ’ikke veerdigt’ treengende

Fattiglovgivningen havde hos Luther rod i det grundsyns-
punkt, at troen i Kristus satte den enkelte fri til keerlighedens
gerninger, og i opfattelsen af feellesskabets ansvar for neesten.
Den skulle derfor veere regelbaseret og rettet mod de rette
fattige (gamle, syge og andre i ned uden dem tilregnelige
arsager), de ’veerdigt’ trengende, mens de skurkagtige skaelme
og tiggere skulle udseattes for sanktioner. Forsergelsesopgaven
skulle administrativt, finansielt og reguleringsmeessigt veere

en gvrighedsopgave. At lofte forsergelsesopgaven var ikke et
individuelt, men et kollektivt ansvar. Det kunne nedvendiggere
anvendelse af skattepligt, men for Luther var det afgerende, at
det var giverne, der i sa fald blev palagt en pligt til at yde, mens
modtagerne ikke var beerere af rettigheder.

Velfeerdsstatens grundleggende tanke om en stort set total
ophaevelse af veerdighedsbegrebet og retsvirkningerne og intro-
duktionen af et princip om universalitet, alt som udtryk for en-
sket om at etablere ’lige vaerdighed i borg og hytte’, 14 uden for
den forestillingsverden, der preegede Luther og hans samtid.

Pa den anden side kan man meningsfyldt haevde, at den lighed,
der ligger i universalismen, springer ud af en Luthersk opfat-
telse af ligelighed forstiaet pa den made, at det enkelte indi-

vid havde veerdi i sig selv som skabt i Guds billede, og i den
forstand, at han i kraft af sin opfattelse af det almene preeste-
demme matte se en social sikkerhed for alle som en god ting.

Til gengeld ville han nok have vanskeligheder med tanken om,
at modtagerne var baerere af sociale rettigheder. Det var da
0gsa en tanke, der blev medt med skepsis allerede i de tidlige

filantropiske debatter i slutningen af det 19. arhundrede og
igen tradte frem i ’kirkefolkets’ reaktioner i 1950’ernes mode
med velfeerdsstaten. Mange ’kirkefolk’ sa netop en modsatning
mellem gaven eller ndden som en yderforpligtelse, som var
radikalt forskellig fra den tanke om modtagerrettigheder, der
preegede udviklingen i det 20. arhundrede.

Det indkrogede menneske

At der ikke kunne bygges samfund pa tro og neestekerlighed
skyldtes i Luthers teenkning dels, at ikke alle var kristne, dels,
at mennesket var ’indkroget’ i sig selv. ’Kadets klogskab’ ville
fremme det gode for en selv og undvige det ufordelagtige. Nar
man elskede sig selv hojere end andre og derfor selvcentreret
krogede sig ind i sig selv, blev keerligheden tvetydig, fordi hin
enkelte handlede individualistisk og selvisk uden solidaritet
med de fattige og svage.

Velfeerdsstatens principielle *noget-for-ingenting’ byggede pa
en forudseetning om, at mennesker er preeget af madehold,
genergsitet og arbejdsvilje, at vi er samfunds- og ikke privat-
mennesker, som Hal Koch sagde, da han dbnede Krogerup
Hojskole, og at mennesket distancerede sig fra egoisme,
konkurrence og kappestrid; men det var, lod det fra mange
’kirkefolk’, et problem, nar givernes gavmildhed var erstattet
af modtagernes krav pa samfundet, mens Hal Koch nok mere
virkelighedsnert talte om tendensen til, at man malker staten
til det yderste og efter evne snyder i skat. Han var fuldt ud
opmearksom pa risikoen for udvikling af ’kreevementalitet’ og
’skatteunddragelse’.

I et normativt perspektiv er velfzerdsstaten preeget af spaendin-
gen mellem mennesket, som det er (det indkrogede men-
neske’), og mennesket, som det burde veere (samfundsmen-
nesket). Velfzerdsstaten forudsatte *indkrogethedens’ fraveer

— madeholdet, genergsiteten og arbejdsviljen — og fraveeret af
gratistadfeerd og moralsk hasard.

Problemet var imidlertid, at velfeerdsstatens mennesker var

de samme, som havde udviklet velfeerdsstaten. Nok havde de
sogt at tgjle selviskheden, men nissen var flyttet med. Ogsa i
velfeerdsstaten var menneskenes bern praeget af ’indkrogethed’.
Det betead, at de kastede sig ud i ’rentseeking’.

Det var netop derfor, at Erling Olsen — iseer da han skrev i
1995, hvor ’systemet’ var under pres — skelnede mellem en
*forsergerkultur’ og en ’arbejdsleshedskultur’, hvor den forste
skulle fastholdes og den anden modvirkes.

’Forsergerkulturen’ henviste til den hovedpart blandt de po-
tentielt erhvervsaktive, der var ulykkelige over at veere stedt ud
af arbejdslivet, men affandt sig med at leve af, hvad de kunne
modtage fra de offentlige kasser. En sand Luthersk formu-
lering. Omvendt preegede ’arbejdsleshedskulturen’ dem, der
havde vaennet sig til et liv med rettigheder uden pligter, som
nok gav dem en forholdsvis lav levestandard, men omvendt
gjorde det muligt at bruge tiden, som det lystede dem.



Nu som dengang opleves det som en trussel mod samfundsor-
denen, og det pegede for Erling Olsens vedkommende pa en
begyndende samfundsandring i retning af ’aktivkulturen’ og
maske konkurrencestaten.

Pa vej mod konkurrencestaten

For Luther kunne der ikke bygges samfund pa neestekeerlig-
heden. Og maske der ej heller kan bygges samfund pa ’naeste-
keerlighedens surrogat’. Under alle omstendigheder synes vi at
befinde os i en @ndringsproces med den sakaldte ’konkurren-
cestat’ som destination. Hvordan ser den sa ud i et Luthersk
perspektiv?

Fra ret til pligt

Nar politikerne fornemmer, at flere og flere agerer som ’pri-
vatmennesker’ og dyrker ’rentseeking’, bliver *pligt-og-ret’ eller
’noget-for-noget’ det politiske svar. Konkurrencestatens politi-
kere ser mennesker, som de efter politikernes opfattelse er og
ikke, som de burde vaere. Skattemodvilje bryder genergsiteten.
Krevementalitet bryder madeholdet, og det staerke onske om
mere fritid star i modsetning til arbejdsviljen.

Fra samfundsmenneske til opportunist

Forestillingen om samfundsmennesket erstattes da af tanken
om det tilpasningsdygtige menneske, der opportunistisk udnyt-
ter de givne muligheder.

Mens velfeerdsstaten sa den enkelte som et enestdende men-
neske med veerdi i sig selv, bygger konkurrencestaten pa det
rationelt kalkulerende og skonomisk teenkende veesen, der
planleegger sine handlinger ud fra en forestilling om, hvordan
han eller hun for sig selv far mest muligt ud af en given indsats
eller opnar et resultat med den mindst mulige anstrengelse.

Det enkelte menneskes veerdi ses som funktionsbestemt af den
nytte, vedkommende kan gore i arbejdsmarkedet. Arbejdet
tilleegges fundamental betydning, og pligten flyttes tilbage til
modtageren.

Mennesket ses som rationelt og under de givne vilkiar motive-
ret af at opna sterst mulig gavn og glaede for sig selv. Det er et
gkonomisk eller opportunistisk menneske, der skyr arbejdet,
men elsker arbejdets frugter. Derfor skal det detailstyres gen-
nem gkonomiske incitamenter og rammes af sanktioner, hvis
det ikke reagerer som ensket. Derfor skal tillid til menneskets
gode vilje erstattes af kontrol og overvagning. Derfor skal der
udvikles mere gennemsigtige belgnningsstrukturer og ansvars-
fordeling. Derfor skal reciprociteten genoplives.

Synet pa atheengighed

De ”afhengige”, de ”sarbare”, de ”udsatte” blev i velfeerds-
staten medt med medfoelelse, respekt og anerkendelse. P4 vej
mod konkurrencestaten er de blevet syndebukke og genstand
for forternelse og vrede. Der er ikke leengere plads til dem,
som ikke star tidligt op hver dag for at ga pa arbejde, og som
knokler for at fa arbejdstid og privatliv til at heenge sammen.
Afhengighed er blevet et fyord, som ’pene mennesker’ ma

leegge afstand til. Opgaven er derfor at belonne dem, der kan
og vil, og at straffe dem, der kan, men ikke vil, mens de, der vil,
men ikke kan, skal hjaelpes.

’Veerdigt’ og ’ikke vaerdigt’ treengende

I konkurrencestaten er vi pa vej til at genoplive den skelnen
mellem ’veerdigt’ og ’ikke-veerdigt’ treengende, der praegede
tiden forud for velfeerdsstaten: Det todelte samfund erstatter
den ’lige veerdighed i borg og hytte’.

Det er markedsgkonomiens etos — *noget-for-noget’ — der vin-
der frem. Den, der uden mulighed for selv at udeve kontrol og
uden eget ansvar er blevet udsat for en velkendt social risiko,
som udelukker, at han eller hun umiddelbart selv kan ’lgse’ sit
problem, som i fortiden har ydet noget til gavn og gleede for
dem, der skal finansiere bistanden, som er villig til at indfri de
fordringer, der gar hand i hdand med ydelsen, og som i evrigt
deler egenskaber med betalerne, vil blive medt med velvilje.
Derimod vil den, som menes at kunne, men ikke at ville ’lose’
sit problem, som ikke har bidraget vaesentligt til feellesskabet,
og som vi har sveert ved at identificere os med, blive henvist til
velfeerdsstatens kalder. Det er ikke sveert at fornemme, om en
anmodning om hjalp vil blive modtaget med velvilje eller blive
”forkastet”.

Til konkurrencestatens nye opgaver herer, nar den enkelte
matte veere geradet i vanskeligheder, bestrabelser pa at traeffe
og gennemfore sddanne beslutninger, at han eller hun sattes

i stand til at veere til radighed for arbejdsmarkedet. Velfzerds-
staten ville skabe ’lige veerdighed i borg og hytte’ ved at fjerne
klasseforskelle, eliminere stigmatisering og skabe lighed ved at
tilleegge alle de samme rettigheder. Konkurrencestatens mal er
anderledes. Den skal ikke skabe lighed men sikre arbejdsmar-
kedsparathed. Den enkelte skal, som konkurrencestatens pro-
fet, Ove K. Pedersen har skrevet, gennem kompetenceskabelse
uddannes som ’soldat’ i nationernes konkurrence.

Fzllesskabsbegrebet

Konkurrencestaten har som mal at gere den enkelte ansvarlig
for sit eget liv. Hver iseer skal vi finde vores plads i arbejdsfeel-
lesskabet og leve i en frihed som er friheden til at tilfredsstille
vore individuelle behov. Velfzerdsstaten derimod lagde vaegten
pa moralsk dannelse til at baere ansvar for ’den anden’, dvs.
en kollektiv ansvarlighed i et feellesskab af medborgere og en
frihed, der handlede om muligheden for i samspil med andre
at virkeliggore ’det gode samfund’. Konkurrencestaten lader
feellesskabet veere et feellesskab i og ved arbejde.

Luther og konkurrencestaten

Tanken om den potentielle modtagers rettigheder 14 Luther og
hans samtid fjernt. Ej heller foresvaevede der Luther noget om,
at der gennem en kombination af pligt og ret kunne tilvejebrin-
ges en disciplinering.

Nar det for ham drejede sig om pligt og ret, handlede det forst
og fremmest om den pligt, der var palagt den potentielle giver.
Rettigheder var en by i det fjerneste Rusland.



Pa den anden side skal man i sammenhangen medtenke
Luthers veerdighedskrav som forudsaetning for bistand, ligesom
man skal erindre sig det synspunkt, at de, der kunne, skulle
arbejde. Kun den burde bede om hjalp, der havde hjzlp behov.
Og det kunne jo godt ligne konkurrencestatens mal.

For Luther var det imidlertid afgerende, at ligesom Guds nade
gennem Kristus var givet mennesket for ingenting, pahvilede
det den enkelte, uden at vente noget til gengeld, at hjelpe sin
naeste. Tanken om reciprocitet — *noget-for-noget’ — er ikke en
Luthersk tanke, men omvendt skulle stotten ikke veere for alle.
Den var reserveret de treengende og kun dem.

Luther ville en regelbaseret fattigforsorg, og den skulle veere
rettet mod ’de rette og erlige fattige’, de ’veerdigt’ treengende,
mens ’skurkagtige skeelme og tiggere’, vagabonder, landstry-
gere, drukkenbolte og ’onde slyngler’ skulle udseattes for de
fornedne sanktioner. Man erindrer sig Erling Olsens udsagn
om arbejdsleshedskulturen.

Adgangen skulle veere forbeholdt gamle, bern, syge og andre,
der uden dem tilregnelige arsager var i ned, og de, der kunne,
skulle arbejde. Derfor skulle der forud for ydelse af bistand
gennemfores en neje undersogelse af den enkeltes forhold.
Derved skulle de friske, sunde og staerke, der kunne arbejde,
hvis de ville, holdes vaek fra forsorgens ydelser. De skulle veere
forbeholdt de nedlidende. Heri kan man se et vist faellestraek
med den aktuelle teenkning. De, der kan, skal arbejde. "Nytte-
job’ og ’ressourceforleb’ traeeder frem pa nethinden.

Det var derfor den regelbaserede fattigforsorgs opgave at

sikre, at ydelser ikke stremmede til dem uden et reelt behov.
Der matte kontrol til for at hindre ’indkrogede’ mennesker i
uberettiget at drage fordel af ordningen. Man skulle undga den
vilkarlige genergsitet, som, mente mange, havde praeget den
middelalderlige almissegivning.

Malet var ikke at skabe et Paradis pa jord, thi med tro og
naestekeerlighed kunne der ikke bygges samfund. Formalet var
at skabe en jordisk tilstand, hvor ingen havde nedigt at tigge,
hvilket beted en indsats mod, hvad man pa et moderne sprog
ville kalde den strukturelle eller samfundsfremkaldte fattigdom.

For Luther var lediggang ikke Guds, men Djevelens vej. Gud
bed den enkelte at arbejde — dels for at kunne forserge sig selv,
dels — og mindst lige sa vigtigt — for at kunne dele arbejdets frugt
med de nedlidende. Arbejdet var pa samme tid en tjeneste for
Gud og for naesten. Det spejlede den enkeltes medvirken i Guds
fortsatte skabergerning. Derfor var arbejdet veerdiggerende.
Upvilje mod arbejde var uvilje mod at tjene andre. Dovenskab var
tyveri, fordi man da levede af andres arbejde. Lediggang var en
synd mod barmhjertigheden, fordi man derved 14 andre til last,
selv om man faktisk kunne have hjulpet andre. Mennesket var
for Luther fodt til at arbejde, som fuglen er fodt til at flyve.

Det var dog langt fra at veere en arbejdsetik — opfattet som en
individuel etisk dyd — til fremme af den gryende kapitalisme.

Det drejede sig ikke om arbejdsproduktivitet og udbytte. Arbej-
det skulle pro primo udferes for feellesskabet som en kilde til
hjaelp for naesten. Netop arbejde i kald og stand beted, at den
kristustroende var sat fri til at udfere de gerninger, der kom
andre til gode. Der er altsé et sammenfald i datidens og nuti-
dens tanker om arbejdets betydning, men motiverne er meget
forskelligartede.

En Luthersk fellesskabsopfattelse var sé langt fra knyttet til
arbejdsfeellesskabet, selv om ogséa det havde sin betydning.
Fellesskabstanken hos Luther var universel og omfattede alle.
Sammen skulle vi baere ansvar for, at den raske hjalp den syge,
den velhavende gavnede den mindre godt stillede, og den
steerke stottede den svage.

Fzllesskabet havde hos Luther en klar social dimension, der
fordrede omfordeling til dem, der havde det sveerere end
andre. Fellesskab var fzellesskab med alle, og den uegennyttige
keerlighed var keerlighed til alle mennesker. Trofasthed og tillid
var ikke kun rettet mod dem, der stod den enkelte nzr. De, der
sogte fellesskabet med Gud, matte samtidig sege feellesskab
med andre mennesker. Den kristne skulle i alle sine gerninger
’tjene’ andre folk og veere dem til gavn. Ansvaret for ’den an-
den’ var indbygget i den Lutherske feellesskabsopfattelse. Det
var ikke kun den enkelte, men fzllesskabet der bar ansvar for
naesten. Og under alle omstendigheder inkluderede feellesska-
bet *Kristus’ treengende bredre’.

Det er vanskeligt foreneligt med tanken om et feellesskab knyt-
tet til arbejdet og arbejdsmarkedet.

Ikke mindst ligger konkurrencestatstanken langt fra et Lu-
thersk syn, nar den opererer med forestillingen om menne-
skets funktionsbestemte veerdi, og nar den gor en dyd ud af at
fremme det egennyttige og opportunistiske menneske.

Nok talte Luther om det ’indkrogede’ menneske eller ’kedets
klogskab’, hvilket beted, at den enkelte ville fremme det gode for
sig selv og sege at undga det for en selv ufordelagtige, og at den
enkelte ville handle individualistisk og selvisk uden solidaritet
med de fattige og svage, sd madehold, genergsitet og arbejds-
vilje blev tilsidesat til fordel for egen nytte; men det var langt fra
noget, der skulle idealiseres eller gores til norm for menneskelig
handling. Det, der 14 i begrebet, var, at mennesket ikke kunne
frelse sig selv, men kun tage imod Guds keerlighed og tilgivelse i
tillid. For sa i troen at udfolde ’keerlighedens gerninger’. Netop
troen satte fri, fordi den lod mennesket indtraede i et nyt liv, hvor
det ikke leengere skulle teenke pé sin egen frelse, men pa hvordan
andre mennesker bedst kunne tjenes.

For Luther var egeninteressen, hvad enten den spejlede sig i en
religios eller skonomisk selvcentrering, en modseatning til den

keerlighed, der ikke sgger sit eget eller sin egen gavn, men forst
og fremmest ’de andres’.

Kristus ville pa den yderste dag altid sperge, hvad og hvor me-
get den enkelte havde gjort godt mod de andre, mod de aller-



ringeste. Opgaven var altid at tjene naesten og ikke soge sit eget.
At soge egen nytte eller mammon stred mod troen og keerlig-
heden. Luther fandt den kalkulerende entreprener ekstremt
usmagelig. For ham adskilte den kapitalistiske 4nd pengene fra
en brug, der skulle tilfredsstille menneskelige behov. Overhove-
det sa han tanker om ’et upersonligt marked’ og ’ekonomiens
autonome love’ som afgudsdyrkende og samfundsmaessigt
destruktive. Mennesket skulle sette fod pA Mammon og alene
have Guds ord som sin herre.

Derfor kan egennytten eller opportunismen aldrig i en Lu-
thersk teenkning geres til norm, fordi skabelsen ikke er sket
med egennytten for oje, og ejendomsfordelingen skal altid
vurderes i et omfordelingsperspektiv.

I stedet for en konklusion

Uffe Ostergaard sa velfeerdsstaten som ’et resultat af sekulari-
seret lutheranisme i national kleedebon’. Den svenske sociolog
Hans Zetterberg sa den som et produkt af en venstreoriente-
ret indsats i en sekulariseret stat, ofte modvirket af kirkefolk”,
men tilfajede, at ’en velfeerdsstat [som den svenske] neppe
kunne blomstre undtagen i en civilisation, hvor veerdier som
naestekeerlighed og omsorg har vaeret pradiket gennem gene-
rationer”. Jeg vil nedigt gere brug af et Kierkegaardsk Enten
Eller. Ej heller vil jeg sige Bade Og. Jeg haelder mest til med
Niels Helveg Petersen at sige: ”Ja, tja, bum, bum, bum”. Der
er noget om snakken. Bidde hos @Ostergaard og hos Zetterberg.
Det er bare ikke sadan lige til at sige hvad.

Under alle omstendigheder er det en udfordring til os alle

at gennemtenke det etiske grundlag under hhv. velfeerds- og
konkurrencestaten. Ellers flyder vi bare som politikerne pa
tidsandens strem — og det har vi ikke grund til at vere stolte af.



Velfeerdsstatens styrker og trusler

Det bedste ved Danmark har veaeret den sympatiske samfundsindretning, med mindre
ulighed og sterre social tryghed end naesten alle andre samfund. Midlet var hej og progressiv
beskatning, der finansierede offentlig service af hej kvalitet pd uddannelse, sundhed,

zldreomsorg og bernepasning.
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Et nyt arbejdsmarked

Denne samfundsindretning banede vej for den storste revo-
lution i min levetid — kvindernes udvandring til det lennede
arbejdsmarked pa stadigt mere lige fod med mendene som det
starste spring fremad for ligestillingen.

Det er en uhyre sejlivet borgerlig myte, at vi i Danmark pa
grund af overdadige sociale ordninger har flere i arbejdsdu-
elig alder uden for arbejdsmarkedet end andre lande. Nej, vi
har faktisk flere meend og kvinder mellem 18 og 65 ar enten i
arbejde eller uddannelse end andre lande. Men vi har sociale
ydelser til de fleste af dem, der midlertidigt eller varigt ma
forlade arbejdsmarkedet, mens man som syg eller arbejdsles
i mange andre lande ma klare sig med egne midler, private
forsikringer eller stotte fra familien - hvis man ellers har en
familie, der kan og vil stette.

Velfeerdssamfundets sympatiske styrker
Velferdssamfundet er en sympatisk udligning bade mellem

rig og fattig, og mellem faserne i det enkelte menneskes liv.
Man traekker pa de offentlige ydelser, ndr man er barn, ung
studerende eller smabernsfamilie, nar man er arbejdsles eller
syg, og nar man bliver gammel. Det er muligt, fordi man sa
betaler skat, nar der tjenes penge, og yder mere, end man far,

i den midterste fase af livet. Det har ikke noget at gore med at
bestikke veelgere, som mange borgerlige profeter heevder. Vel-
feerdssamfundet er solidarisk forsikring, hvor preemien betales i
forhold til, hvad vi tjener og forbruger. I det privatiserede sam-
fund, hvor enhver ma serge for sig selv, er forsikringspraemien
ikke hgjest for de hojeste indtegter, men for de darligste liv.

For mere end et halvt &rhundrede siden besluttede vi i Dan-
mark, at der var job sa ringe, at vi ikke ville have dem hos os. Vi
kunne bygge et samfund, hvor vi kunne give alle mulighed for
arbejde til ordentlig len ved at investere i uddannelse, omsko-
ling og aktiv arbejdsmarkedspolitik. 1 et samspil mellem stat

og virksomheder satsede vi dygtigt pa ny produkter og tekno-
logier, inden for f.eks. sundhed, velfeerd, og klima, milje. Den
hoje kvalitet, vi kraevede for vort eget samfund, blev grundlag
for eksporteventyret til resten af verden. Vores virksomheder
klarede sig flot i international konkurrence. Vi fik flere nye og
bedre arbejdspladser i stedet for de gamle, vi mistede til bl.a.
Kina.

Som gode elever af den britiske gkonom Keynes mente vi, at
staten skal pumpe gang i beskeftigelsen i nedgangstider og
acceptere, at det en overgang giver hul i kassen. Det er faktisk
ikke muligt at spare sig ud af et hul i kassen, der skyldes en
ekonomisk eller finansiel krise, hvor mange mennesker har
mistet deres job. Vejen ud af hullet er malrettet og midlertidigt
at lette finanspolitikken for at fa flere i arbejde og feerre, der har
brug for offentlig forsergelse. Nar der er gang i den private del
af gkonomien, skal der strammes ind igen. Nyrup-regeringen
1 1990’erne viste, at det virker, da vi nedkempede en rekord-
stor arbejdsleshed, fik over 200.000 flere i arbejde og skaffede
orden i statsfinanserne.

Den neoliberale gkonomiske model — og dens
konsekvenser

Venstre-ledede regeringer har siden 2001 systematisk segt at
dreje vk fra alle disse grundleeggende principper.

Anders Fogh Rasmussen startede med at strg om sig med
uansvarlige skattelettelser i en hejkonjunktur, der sa gik amok

i spekulationsgkonomi. Boblen brast under finanskrisen, hvor
Danmark tabte mange flere job end nabolandene og pé ny fik
et enormt hul i statskassen. I to omgange med Lars Lokke Ras-
mussen som statsminister er dette blevet anvendt som argu-
mentet for et frontalangreb pa velfeerdsordningerne — angreb,
som den seneste S-ledede desverre ikke havde enighed og kraft
til at standse.



Det er arven fra Reagan og Thatcher, der med forsinkelse har
ramt Danmark — kombinereret med sparepolitikken — ausze-
rity — der under tysk lederskab blev faelles europeisk tankegods
efter finanskrisen.

Angrebet er fort frem med ukritisk brug og direkte misbrug af
en neoliberal gkonomisk model. Modellen siger - i strid med al
dansk erfaring fra Stauning til Nyrup - at samfundet kun kan
blive konkurrencekraftigt og mennesker kun vil arbejde nok,
hvis vi mindsker den sociale tryghed og de offentlige udgifter,
oger uligheden og senker skatterne.

Skattelettelser og skattesystemets sammenbrud

Der er de seneste 15 ar gennemfort en serie af skattelettelser

— specielt til gavn for de hejere lennede og selskaberne. Men
intet tyder pa, at lavere marginalskat for de velhavende har fiet
dem til arbejde mere, eller at lavere selskabsskat har sat gang

i de private investeringer. Vi kunne have investeret de penge
bedre i offentlig velfeerd, uddannelse og innovation.

Men endnu langt mere alvorligt er det at skatteindtaegterne er
blevet undergravet af Venstre-ledede regeringers systematiske
nedbrydning af skatteadministrationen. Derfor er reglerne ikke
holdt ved lige, huller har faet lov at vokse sig gabende store,
skatteundvigelse og skattesnyd har faet lov at blomstre, og fzel-
lesskabet har mistet afsindigt store milliardbeleb:

Restancerne er vokset til i neerheden af 100 milliarder og er i
stigende grad ikke til at inddrive. Storsvindlere gar uantastede
pa rov i statskassen med mange milliarder i tabt udbytteskat og
bl.a. momssvindel. Det er vist kun 2 ud af hver 100 virksom-
heder, der tjekkes af skattemyndighederne, selv om halvdelen
af dé regnskaber, man faktisk ser pa, har fejl og mangler. Ingen
har styr pa eller overblik over flugten til udenlandsk skattely.
Ejendomsvurderingssystemet er i ruiner. Folks vilje til at betale
til feellesskabet nedbrydes naturligvis, nar de ved, at sd mange
af de mest velhavende slipper uden om, og nar de ser den fuld-
steendigt vilkarlige uddeling af ejendomsskatter, hvor sammen-
lignelige huse betaler uforstaeligt forskellige belab.

Skattesystemets sammenbrud er en politisk fremkaldt skandale
og den vaesentligste arsag bade til oget ulighed, manglende
midler til finansiering af velfeerd og svigtende opbakning til at
betale skat hos dem, der bliver mere og mere alene om det!

Tilbage til et fornuftigt skattegrundlag

Det er grotesk at hore finansministre insistere pa, at enhver
lille forbedring skal finansieres ved nye udgiftsnedskeringer
andre steder, nar store velfeerdsforbedringer kan betales ved
en tilstreekkelig ambitigs genopbygning af systemet for skatte-
opkraevning - og ved langt mere aktivt dansk engagement i det
internationale samarbejde mod skatteflugt.

Vi far ikke velfeerdssamfundet pa ret kurs igen, hvis vi opgiver
at overbevise danskerne om, at der skal betales mere til felles-
skabet.

Vi ma ikke betragte enhver borgerlig udhuling af samfundets
indteegter som et provenu og en sag, vi for altid har tabt.

Borgerlige forslag om nye skattelettelser mé afvises — ikke bare
i toppen, men ogsa spredt ud som meget sma lettelser til alle,
fordi lettelserne i sidste ende kun kan finansieres ved yderligere
velfeerdsforringelser og mere ulighed.

Kommuner og regioner forteller om et hastigt voksende gab
mellem stramme budgetrammer og agede behov som folge bl.a.
flere &ldre. Nar mangelfuld offentlig service far folk til i stedet at
kebe private serviceydelser, sa sveekker det selvfolgelig yderligere
deres vilje til at betale skat. Men langt de fleste foretraekker gode
offentlige tilbud, og vil gerne betale den nedvendige skat. Det er
en indlysende grund til at afvise udhuling af skattekilderne.

Forringelsen af de sociale ydelser

Den anden grund er, at vi ma have midler til at standse
udviklingen mod stadigt ringere social sikring for de mest
udsatte. Ringere sociale ydelser ses af de borgerlige som vejen
til at ’sikre et storre arbejdsudbud’ — dvs. jage flere pa offent-
lige ydelser til at byde sig til i et arbejdsmarked med storre
lenspredning og lavere bund end vi for har accepteret.

Men den officielle begrundelse om, at der jo skal spares for
at nedbringe den offentlige geeld heres forstdeligt nok af dem,
der rammes, som at man retter smed for bager: Det er ikke
overdrevne sociale ydelser, der har skabt gelden. Det er den
heemnings- og ryggeslese spekulation i den finansielle verden,
der udleste finanskrisen og den store arbejdsleshed og derfor
forte til hul i kassen.

Nedskeringerne underminerer den uskrevne sociale kontrakt
i den danske model — den sakaldte flexicurity: Det skal vere
let for arbejdsgiverne at hyre og fyre, men der skal vere god
kompensation for dem, der mister deres job.

Men dagpengene dakker stadigt darligere i forhold til lennen,
og deekker i kortere tid end for. Langtidsledige er i stort tal
faldet ud og henvist til kontanthjelp eller forsergelse fra deres
zgtefelle.

Vezksten i antallet af kontanthjelpsmodtagere er i regeringens
logik blevet et af argumenterne for kontanthjeelpsloft og inte-
grationsydelse, der skal fa flere til hurtigere at gé i arbejde til
en endnu lavere lon!

Titusindvis af mennesker i vort land henvises derfor til en
standard, som ikke i artier har veeret accepteret i Danmark.
Maske — maske ikke — presser de barske kontanthjeelpsnedske-
ringer nogle hundrede hurtigere i arbejde. Men langt de fleste,
der rammes, er der ikke arbejde til, og derfor forarmes 30.000
udsatte medborgere — blandt dem alt for mange bern.

Bade kontanthjelpsloftet og det lurende angreb pa boligydel-
sen er bidrag til ogsa at skeerpe ulighederne mellem rige og



fattige kommuner: Begge indgreb sigter pa at skere ned for
folk, der — fordi de bor i hovedstaden eller de storre byer — har
en forholdsvis dyr husleje for et beskedent boligforbrug. Derfor
henvises mange af de fattigste pa overforselsindkomst til at
flytte til udkantomrader, der i forvejen har uforholdsmeessigt
mange pa overforsel og mangler skattegrundlag til at levere
ordentlig offentlig service.

Den radikale seneste nedskering i mulighederne for efterlon
rammer uforholdsmeessigt hardt blandt dem, der har mest be-
skyttelse behov: Aldre, ufaglerte, nedslidte, ofte med bopal i
et udkantomrade. Folk, der er for darligt rustet til at fa arbejde,
men ikke syge nok til at fa fertidspension. De skal nu klare sig
igennem pa lav kontanthjelp frem til en folkepension, som
kommer stadigt senere i livet — og deres levetid er typisk 4-5 ar
kortere, end den er for os andre.

Denne misere er et staerkt argument for lettere adgang til for-
tidspension for socialt udsatte @ldre, og den er et meget staerkt
argument imod regeringens planer om hurtigere og yderligere
generel forhojelse af tilbagetreekningsalderen, der i regnemo-
dellernes magi skal finansiere en 2025-plan: Magi, fordi det
meste vil ske alligevel - uden nye indgreb. Folk med gode
jobmuligheder, godt helbred og udsigt til ti ars leengere liv end
deres foraeldre bliver allerede nu i stor skala frivilligt i arbejde
efter den officielle folkepensionsalder.

Livslang uddannelse

En tredje grund til at fastholde skattekilderne er det dbenbare
behov for sterre offentlig investering i livslang uddannelse.
Det er efterhadnden indset — ogsa af de klogeste af de liberale
egkonomer — at der pa fremtidens arbejdsmarked ikke er store
reserver at hente ved at jage rundt med folk pa overferselsind-
komst. Stort set alle, der bade kan arbejde og kan fa arbejde,
er faktisk i arbejde. I Danmark er udfordringen, at vi i frem-
tiden skal bruge flere, der kan mere, og at der bliver feerre
arbejdspladser til ufaglerte. Den enkle, men store og kostbare
samfundsopgave er at gore ufaglerte til fagleerte, hvis vi vil
holde dem, der bor i Danmark, godt i arbejde. Alternativet er,
at virksomhederne i endnu hejere grad henter arbejdskraften
ude pé det europziske arbejdsmarked.

FN's 17 mal for baeredygtig udvikling og klimaaftalen
Vedtagelsen af FN’s 17 mal for beeredygtig udvikling og klima-
aftalen i Paris er revolutionerende nytenkning, som kun kan
blive virkelighed ved en ny skonomisk politik i Europa.

Vejen er lang, ogsa i Danmark, hvor det borgerlige flertal i di-
rekte modstrid med de mal, vi har tilsluttet os i FN, bade oger
ulighed og utryghed hjemme og reelt halverer udviklingsbistan-
den — vort bidrag til mindre ulighed i verden.

De store mél om at udrydde ekstrem fattigdom nas ikke ad
den vej, vi hidtil har fulgt i Danmark, i Europa og i verden. Der
skal et opger til med den uhyrlige og voksende ulighed mellem
lande og inden for de enkelte lande. Og vi kan ikke adskille

kampen mod fattigdom fra indsatsen mod miljeedeleggelse og
klimaforandring: Hvis vi ikke standser klimaforandringen, vil vi
opleve en eksplosion af tvungne folkevandringer og krige i de
naermeste artier. Det vil opsluge alle de ressourcer, der skulle
frigeres til at udrydde fattigdom og ned.

Social stabilitet og skonomisk beredygtighed kreever sam-
fundsforandringer, sa alle far chancen for at bruge deres
talenter, tjene til livets ophold og sikre familien en anstaendig
tilveerelse.

Milje- og klimameessig beeredygtighed kreever enorme inve-
steringer — ikke mindst i de rige lande i vedvarende energi,
kollektive trafiksystemer og i byernes struktur. Der skal ske
hurtige og dybtgdende @endringer i hele vort produktions- og
forbrugsmenster, hvis mélene skal nas.

Vi har brug for konsolidering og reform af skattesystemet til
langt mere systematisk at beskatte det forbrug, der ikke er bee-
redygtigt i forhold til sundhed, milje og klima - og til gengeaeld
lette skatten pa adfeerd, der bringer os fremad mod et mere bae-
redygtigt samfund. Det olierige Norge er f.eks. lige gaet langt
leengere end os med at beskatte forbrug af fossile breendstoffer
og understotte f.eks. udbredelse af el-biler.

Bzeredygtighed og EU
Men fremskridt mod beredygtighed kreever ogsa et opger med
EU’s sparepolitik.

QDget offentlig geeldsseetning er ikke et mal i sig selv, og der er
ikke brug for en ny privat forbrugsfest. Men sparepolitikken
har omvendt ikke veeret vejen til mindre geeld, for besparel-
serne skaber utryghed og demper forbrug og investering, og
fastholder dermed for lav samlet beskeftigelse.

Staterne kan i gjeblikket lane penge rentefrit. Det er hverken
for de private eller det offentlige uklogt at lane for at investere

i en bedre og mere sikker fremtid. Og det er en fordel, at det
her og nu skaber oget beskaftigelse og kan bidrage til en steerkt
en tiltreengt styrkelse af befolkningernes tro pa det europeiske
projekt!

Der er neppe tvivl om, at de skrappe krav til budgetbalance

i EU vil blive bledt op. Det vil ske, bade fordi det bliver et
politisk krav fra flere og flere partier og lande, og fordi nulren-
ten og nationalbankernes pengeudpumpning ikke er nok til at
holde gkonomien i gang. Det vil det slet ikke veere, hvis preesi-
dent Trumps politik setter verdensgkonomien 1i sta.

Danmark har i virkeligheden muligheden for at ga forud for
resten af EU ved at tage vores meget stramme budgetlov op til
revision: Vores budget er 1 bedre balance end de fleste andres,
og vi har palagt os flere begrensninger, end vi nogensinde har
lovet EU at patage os.



Udviklingen 1 regulering af
lon- og arbejdsvilkar set 1 et
lonmodtagerperspektiv

Til trods for en faldende organisationsgrad for fagforeninger og eget internationalisering,
sa star kollektive overenskomster sterkt 1 bidde udbredelse pa arbejdsmarkedet og i

lenmodtagernes bevidsthed.
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Dansk arbejdsmarkedsregulering — noget szerligt og
seerlig truet i en global konkurrence?

I Danmark — som i de evrige nordiske lande — er der tradition
for, at der laves kollektive reguleringer, som formodes at dekke
neaesten hele arbejdsmarkedet. Kollektive overenskomster defi-
nerer kollektive rettigheder — ikke individuelle, som i de fleste
andre europaiske systemer. De kollektive overenskomster ’ta-
ger lonnen ud af konkurrencen’ — bade i mellem arbejdstagere
og arbejdsgivere og er samtidig lighedsskabende ved at sam-
menpresse lenstrukturen pé arbejdsmarkedet (Stokke, 1998).

Globalisering, liberaliseringer og markedsgerelse skaber imid-
lertid et steerkt konkurrencepres pa hejtlenslande heriblandt de
nordiske, der udfordrer velfeerdsordninger og gamle (kollek-
tive) reguleringer (Milanovic, 2012). Internationale produkti-
onskeader giver mulighed for at operere og arbejde pa tvers af
greenser, og konkurrence om job og gratifikationer gges. Denne
udvikling kommer i hej grad arbejdsgiverne til gode, mens isar
ikke-fagleert arbejdskraft merker konsekvenserne af den inter-
nationale lonkonkurrence.

Spergsmalet er, hvordan den danske kollektive overens-
komstregulering har modstaet sidanne pres? Sker der en eget
konvergens af arbejdsmarkedsreguleringen pa tveers af lande-
greenser, hvor markedskreefterne i stigende grad tager over,
eller finder vi fortsat en divergens, hvor den serlige, kollektive
arbejdsmarkedsregulering fortsat star steerkt i bade udbredelse
og i lenmodtagernes bevidsthed? Den kollektive regulering er
teet forbundet med den universelle velfeerdsstat, og har traditio-
nelt og historisk set sikre mod ulighedsskabelse (Magnusson,
Jorgensen & Dglvik, 2009).
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Artiklen indleder med metodiske overvejelser knyttet til studiet
af arbejdsmarkedsregulering set i makro-perspektiv og herun-
der en praesentation af artiklens datamateriale. Herefter folger
en mere udfoldet redegerelse for, hvilke reguleringsformer, der
eksisterer pa arbejdsmarkedet og hvilke drivkreefter, der ligger
bag reguleringen af lon- og arbejdsvilkar med seerligt fokus pa
kollektive reguleringers betydning for lenulighed i et globalt
perspektiv. Senere folger den empiriske analyse pa baggrund af
survey-data. Sidst i artiklen gives konkluderende bemeerknin-
ger.

Hvordan underseges arbejdsmarkedsregulering
metodisk?

Studiet af arbejdsmarkedets regulering i et makro-perspektiv er
datamessigt brydsomt. Det skyldes forst og fremmest, at der
ikke findes centrale register over de kollektive overenskomster.
Man er her overladt til at skabe sig et overblik via repraesentativ
survey- eller tveersnitdata (Scheuer, 1996; 1997).

Denne artikel treekker pa de sakaldte APL-undersogelser (Ar-
bejdsliv og Politik set i et Lenmodtagerperspektiv), som er
foretaget af CARMA, Center for arbejdsmarkedsforskning ved
Aalborg Universitet. Ved at kombinere to omfattende tveer-
snitundersogelser fra 2002 og 2014 (APL IT og APL III) i et
longitudinalt studie, kan vi analysere lenmodtagernes svar i
forhold til erfaringer og holdninger, nar det geelder regulering
af len- og arbejdsvilkar. Det lader sig gore, eftersom APL-
undersogelserne fra 2002 og 2014 indeholder en rekke ens
sporgsmal og tilherende identiske svarkategorier. Da begge
undersogelser er rimeligt repraesentative for den samlede aktive
arbejdsstyrke, nar det geelder organisationsforhold, alder, ken



mv., er der mulighed for at sammenligne hovedomrader (LO,
FTF, AC, Lederne og osv.) og @endringer over tid (se Bild m.fl.
2007; Caraker m.fl. 2015). Det samme gelder pa brancheni-
veau. Det er — ogsa set internationalt - unikke analysemulighe-
der, der abnes ad den vej.

Surveymetoden er altsa velvalgt ift. at tegne et aktuelt billede
af overenskomstdeekningen (de perciperede, faktiske forhold)
samtidig med, at metoden muligger at afdeekke lenmodtager-
nes vurderinger og holdninger (opinionsspergsmal) til arbejds-
markedsreguleringen. Survey-metoden er dog ikke ufejlbar -
heller ikke nar det geelder studiet af arbejdsmarkedsregulering.
For det forste viser tidligere studier, at mange lenmodtagere
ikke er helt klar over, hvorvidt de er deekket af en kollektiv
overenskomst eller ej, og hvad en kollektiv overenskomst prae-
cist betyder for deres lon- og arbejdsvilkar (se evt. Scheuer og
Madsen, 2000). Men fordelen ved surveymetoden er oplagt,
da metoden netop giver mulighed for et repreesentativt og deek-
kende billede pa arbejdsmarkedet, der ligeledes giver mulighed
for at sammenligne pa tveers af fagomréader, brancher og ikke
mindst over tid.

Reguleringsformer pa det danske arbejdsmarked
Hvordan skal regulering af og pa arbejdsmarked analytisk og
operationelt forstas? Indholdsmeessigt drejer det sig om at ind-
kredse, hvordan arbejdsmarkedet fungerer som ordensskabte
processer og strukturer. Vi taler om regulering af og pa arbejds-
markedet, hvor der foretages kollektive skridt til at normere
adferd og/eller sette institutionelle rammer herfor. Regulering
kan derfor defineres som ez kausalt forhold mellem aktorer, der
handler inden for institutionelle rammer, og som kan skabe forhand-
let orden (Jorgensen 2014b: 42). Den amerikanske gkonom
Dunlop (1958) beskrev i sin klassiske bog ’Industrial Relations
System’, hvordan et hvert ’industrial relations system’ produ-
cerer et ’outcome’ bestdende af et 'web of rules’, der bestem-
mer og regulerer lgn og arbejdsvilkar. ’Outcomet’ athenger

af en raekke forhold mellem arbejdsgivere, arbejdstagere og
staten. Regulering af lon og arbejdsvilkar finder dermed sted i
en balance mellem de fri kapital- og markedskrefter, national
og international lovgivning og ikke mindst individuelle og kol-
lektive aftaler mellem arbejdsmarkedsparterne. Det er saledes
et ganske komplekst *web of rules’, der udger reguleringen

af lon og arbejdsvilkéar pa arbejds’markedet’. I stedet for rene
markedslegsninger, hvor det alene er pris- og mangdereaktio-
ner, der indgér, er der altsé her tale om en flerhed af faglige,
politiske og normative reguleringer. I dag ma forstaelsen dog
udvides. Det er for snevert og endimensionelt med kun tre ak-
torer, og der ma ogsa opereres med en mere flydende bestem-
melse af aktersystemet. Flere soger og far indflydelse. Magt
nyfortolkes og omplaceres — ogsa pa et mere intensiveret og
omskifteligt arbejdsmarked i global konkurrence.

Magtbalancen mellem parterne kan afleeses i ’outputtet’ dvs.
aftaler, lovgivning og samspil. Overenskomster ma ses som
stivnede spor af interessevaretagelse og magtkampe. Men der
kommer altid nye arbejdsmarkedssituationer, nye konjunkturer,
nye kampe og nye magtbalancer — og sa skifter reguleringerne.

Modellen omfatter altsa en flerhed af akterer, beslutninger,
styringsformer og restriktioner. Vi kan tale om en Aybridisering
af reguleringsformerne (Hansen og Jergensen 2012). Dobbelt-
eller tredobbelt regulering er central for forstiaelsen (Jorgensen
2014). Med den politiske og arbejdsretslige ramme, som staten
og arbejdsmarkedets organisationer sammen har udviklet, er
der grundlag for at skelne skarpere mellem seks principielt
forskellige former for regulering pa det danske arbejdsmarked:

1) Aftalebaseret regulering. Ved indgéaelse af overenskom-
ster og aftaler mellem arbejdsgiver og lenmodtagere reguleres
materielle rettigheder og pligter i ansattelsesforholdet. Hertil
er knyttet en konfliktret, der geelder for begge parter. Afta-
lerne er sakaldte ’omradeoverenskomster’, dvs. at de geelder
for alle arbejdende inden for et givet omrade — uanfegtet af
fagforeningstilhersforhold (Ibsen og Jorgensen 1979). Decen-
traliseringer gennem de sidste artier i den private sektor har
ogsa flyttet om p4, hvilke forhold eller omrader, der reguleres
via sektorale aftaler, eller som skal aftales nermere decentralt.
Hertil knyttes forbundsvise aftaler og lokal aftaler. Decentrale
akterer er saledes blevet vigtigere i systemet — iseer i den private
sektor. Forhen spillede hovedorganisationerne her en sterre og
mere afgerende rolle. Aftalemodellen spiller teet sammen med
den neste reguleringsmodel

2) Samarbejdsbaseret regulering. Denne model for samspil
normeres i kollektive overenskomster, men er kendetegnet ved
et lokalt samarbejde mellem arbejdsgiver og lenmodtagere, der
skal fa det daglige virke i organisationen til at fungere produk-
tivt. Der er her tale om ’de gode viljers’ reguleringsform, da
der her ikke er tilknyttet nogen konfliktret. SU-arbejdet findes
i private virksomheder og i staten, hvor kommuner og regioner
siden 1997 har etableret et udvidet medbestemmelsessystem
(MED-system).

3) Lovgivningsmeessig regulering. Denne reguleringsform
er kendetegnet ved, at staten fastsaetter regelsaet, der skal folges
qua det offentliges lovgivningsmonopol. Her normeres adfeerd
direkte. Der kan vere tale om flere former for regulering: Det
omfatter situationer med lovgivning, der kan fraviges (disposi-
tive), hvis der findes en aftale (semidispositive), eller om det er
udelukket (preeciptive). Lovgivning kan regulere hele eller dele
af arbejdsmarkedet, fx ferielov, barselslov kontra fx funktioneer-
loven og semandsloven, der geeldende for en bestemt gruppe
pa arbejdsmarkedet. Regulering, skonomisk styremidler, infor-
mation og offentlige arrangementer herer til styringsmidlerne
(Jorgensen 2014a). Det er sdledes ogsa et myndighedsansvar at
sikre, at lovene bliver overholdt.

4) International retlig regulering. Denne form er som
naevnt indledningsvist vokset i betydning. Det sker i takt med
at internationale organisationer som EU, ILO og den Euro-
paeiske Menneskerettighedsdomstol har udviklet og udvidet
deres bestemmelser. Det kan fx vere i form af EU-lovgivning
(forordninger og direktiver) eller domme fra EU-Domstolen.
Denne EU-reguleringsform er den, der maske sterkest ud-
fordrer den danske reguleringstradition, ikke kun fordi den



berorer alle lonmodtagere, men ogsa fordi regulering gerne
bygger pé en konstitutionel politik- og retstradition og ikke pa
en parlamentarisk, som vi kender det fra skandinaviske forhold.
Det betyder, at EU-Domstolen fér en aktivistisk rolle i forhold
til det danske arbejdsmarked, idet deres ’case law’-regulering
er ufravigelig. EU-retten gar som bekendt foran national ret og
kollektive aftaler. EU-Domstolen har med afgerelser de senere
ar lagt visse begrensninger pa konfliktretten. Det geelder iseer
Laval-, Viking-, Riiffert- og Luxembourg-sagerne (Kristiansen
2013).

5) Individuel kontraktregulering. Nar et ansettelsesforhold
ikke reguleres af kollektiv overenskomst, kan der udferdiges
en individuel kontrakt mellem arbejdsgiver og lenmodtager.
Her aftales normalt tidspunkt for ansettelse, lon, arbejdsvil-
kar, afskedigelsesprocedurer og betingelser for udferelse af
arbejdet. Denne reguleringsform har veeret i vaekst gennem de
senere ar pa iseer det private funktionseromrade (Scheuer og
Hansen 2011). Denne reguleringsform foretreekkes af mange
ideologiske alternative fagforeninger (herefter blot bensevnt
alternative).

6) Ledelsesrettens udgvelse. Det gelder generelt, at ar-
bejdsgiveren i ethvert ansaettelsesforhold har ret til ensidigt at
fastsaette regler inden for ledelsesrettens rammer. Instruktions-
befojelserne er vidtgdende. I Danmark blev arbejdsgivernes
ledelsesret cementeret i Septemberforligets §4. Ledelsesretten
er udgangspunktet, og er der ikke ad anden vej sket regulering
geelder arbejdsgiverens instruktionsbefojelser, vedkommendes
ret til at lede og fordele arbejde, til at hyre og fyre og til at
udstede forordninger pa arbejdspladsen. Alle lenmodtagere er
sdledes omfattet af denne ledelsestype i et eller andet omfang.
Den er med andre ord basal.

Disse former indgar konkret i forskellige konstellationer i den
made, det danske arbejdsmarked reguleres pa. Regulerings-
formerne og de institutioner, der baerer dem oppe, komple-
menterer hinanden, dvs. de producerer i samspil bestemte og
foranderlige resultater. Det er sdledes ikke enkeltelementer
eller faste strukturer, der producerer resultaterne, men maden,
reguleringerne historisk spiller sammen pé i magt- og regule-
ringskonstellationer. Summen er mere end delene, men delene
er ikke faste. Dog konstitueres det ’serlige danske’ ved en klar
hovedvegt pa aftale- og samarbejdsbaseret regulering sammen-
lignet med andre lande. ”Parternes” praeferencer er entydige
her. Selvom arbejdsgiverne har presset pa for decentralisering
serligt af lendannelsen, sa har de faglige organisationer i Dan-
mark langt hen ad vejen fastholdt og kunne fastholde deres
kollektive aftaleret i processen (Thelen 2014).

Som nzvnt ovenfor atheenger balancen mellem reguleringsfor-
merne af en reekke forhold som nye arbejdsmarkedssituationer,
greenseoverskridende beveagelser af kapital og arbejdskraft, nye
konjunkturer, nye kampe og nye magtkonstellationer. Regule-
ringsformerne eksisterer altsi parallelt og i gensidige Aybride
forbindelser. Forholdet imellem reguleringsordningerne pavirkes
af en reekke forhold, herunder svingende gkonomiske konjunk-

turer, gget europeisk integration, arbejdsmarkedsparternes
magtressourcer og kapabiliteter (Caraker m.fl. 2015).

Den gkonomiske og finaniselle krise fra 2008 og frem @ndrede
pa magtbalancen mellem arbejdsmarkedets parter. Parallelt
med konjunkturen spiller andre forhold ind. Social dumping
har fyldt meget i medierne gennem de senere ar, og udger

en reel bekymring for mange lenmodtagere (Caraker m.fl.,
2015). Men makroforhold som den skonomiske krise og social
dumping forer ikke automatisk til eendringer af reguleringen

af arbejdsmarkedet (Coleman, 1986). Forholdene omsettes til
erfaringer og holdninger blandt aktererne, herunder navnlig
virksomhederne og lenmodtagerne. Deres percipering, interes-
ser, gnsker og krav kan veere med til at skabe forandringer eller
sikre kontinuitet. Der er ingen determinisme pa spil.

Derfor er det netop interessant og relevant at sperge lon-
modtagerne, hvad de mener om arbejdsmarkedets regulering
udover at undersege den faktiske udbredelse af kollektive
overenskomster i forhold til andre reguleringsformer. Den
empiriske analyse underseger derfor leonmodtagernes hold-
ning til 1) det kollektive aftalesystem, 2) individuel aftale 3)
EU-direktiver 4) almengerelse af overenskomster, 5) statslig
fastsat mindstelen. Inden vi ser pa lenmodtagernes holdning
til reguleringsformerne, og hvordan aftaledeekningen har
udviklet sig, sa preesenteres forst udviklingen i medlemstallet
for lenmodtagerorganisationerne i perioden fra 1995 til 2014.
Jf. diskussionen ovenfor, sa mé det formodes at en hgj orga-
nisationsgrad blandt de faglige organisationer er vigtig for at
sikre ressourcerne, legitimiteten og repreesentativiteten til at
indgé kollektive overenskomster. Seerligt i forhold til de dele af
den private sektor, hvor mange nye virksomheder komme til,
og hvor fagbevagelsen derfor allokerer mange ressourcer til at
indga tiltreedelsesoverenskomster. Tabel 1 viser udviklingen i
antallet af medlemmer af de faglige organisationer fordelt pa
hovedomréaderne LO, FTF, AC, Lederne, Alternative og uden
for hovedorganisationerne. Organisationsgraden er beregnet ud
fra det samlede antal af lenmodtagere og ledige. Sidst i tabellen
er organisationsgraden beregnet uden de alternative medlem-
mer. Det skyldes, at de alternative fagforeninger ikke, eller kun
i sjeeldne tilfeelde, indgér kollektive overenskomster med en
arbejdsgivermodpart. Kristelig Fagbevagelse, Krifa, som er
den storste alternative fagforening, havde indtil fornyligt (sep-
tember 2016) haft 11 landsoverenskomster med sin seosterar-
bejdsgiverorganisation Kristelig Arbejdsgiverforening (Caraker,
2013). Dog dekkede Krifas egne overenskomster kun ca. 5
pct. af Krifas medlemmer, hvorimod ca. 45 pct. arbejder under
en anden overenskomst hovedsageligt pad 3F og HK omradet
(Hogedahl, 2014). Det Faglige Hus har sidenhen overtaget de
11 landsoverenskomster fra Krifa, og indgar nu i et samarbejde
med Kristelig Arbejdsgiverforening. Krifa har fortsat ambi-
tioner om at lave virksomhedsoverenskomster direkte mellem
Krifa og den enkelte virksomhed, og Krifa har fornyligt indgaet
et samarbejde med den uafheengige arbejdsgiverforening pa
transportomradet ITD (Altinget, 2016a; 2016b).



Tabel 1. Fagforeningsmediemmer 1995 - 2014 fordelt p& organisationsomrade (antal i tusinde, aendring og organisationsgrad i %)

2005 2010 2014 Andring Andring

1995-2014 1995-2014

(i tusinder) (i %)

LO 1208 1167 1142 955 867 -341 -28,2

FTF 332 350 361 358 346 14 4,2

AC 132 150 163 185 203 71 53,8

Lederne (LH) 75 80 76 83 97 22 29,3

Alternative 53 68 94 173 236 183 345,3

Uden for hovedorg. 62 55 57 49 54 -8 -12,9

| alt 1862 1870 1893 1803 1803 -59 -3,2

Uorganiserede 685 744 747 873 802 117 17,1

Lenmodtagere og ledige 2547 2614 2640 2676 2605 58 2,3
Organisationsgraden i % 73,1 71,5 71,7 67,4 69,2 -3,9
Eksklusiv alternative i % 71,0 68,9 68,1 60,9 60,2 -10,9

Kilde: Statistisk Arbog og Statistisk Tiarsoversigt, forskellige ar. Kebenhavn: Danmarks Statistik, LO-medlemsstatistik og egne beregninger

Anm.: | 2013 har LO valgt ny opgerelsesmetode for medlemsstatistik, hvor der indberegnes medlemmer med arbejdsmarkeds-tilknytning i stedet for kontingent-
betalende, hvilket tilfajer flere medlemmer til statistikken.

Anm.: 1. januar 2009 valgte IDA og Landinspektarforeningen at forlade AC. Begge forbund er alligevel medregnet i AC-gruppen alle ar.

Tabel 1 viser, at det samlede antal af fagforeningsmedlem- ligt (-10,9 procentpoint). Det ma alt andet lige betyde, at den
mer er ganske stabilt i perioden 1995 til 2014, og kun fal- ’aftalebeerende’ del af fagbeveagelsen er faet reduceret siden
det med 59.000. Dog ser vi ganske store interne beveagelse, ressourcer, hvorfor vi méa forvente, at denne udvikling ogsa
hvor det serligt er LO-bevagelsen, der mister medlemmer, medvirker til en faldende kollektiv aftaledeekning i kombina-
men de alternative star for den storste fremgang efterfulgt af tion med den @get internationalisering og globalisering, som
akademikerne i AC-forbundene. Alt i alt falder den samlede diskuteret ovenfor.

organisationsgraden serligt fra 2005 til 2010, hvorefter den
stiger en smule igen. Stigning fra 2010 til 2014 skal tages med Hvordan har den kollektive aftaledeekning udviklet sig?

forhold, da mange forbund netop i denne periode begynder at Vender vi ogsd mod aftalte deekningen via vores survey tal, s
opgoere medlemstallet pa en ny made, der ikke alene inkluderer ~ kan vi konstatere, at den samlede overenskomstdaeekning i 2014
’aktive medlemmer’ (dem i fuldtidsarbejde), men ogsé pas- ligger pa 64 % (A+C) —12002 var tallet 65 % (jf. tabel 2).

sive medlemmer (fx efterlennere, studerende og pensionister) Tabellen viser altsa lidt overraskende, at den samlede overens-
(for mere om udviklingen i organisationsgraden se Hogedahl, komstdaekning fra 2002 til 2014 er konstant. I 2014 underso-
2014). Dog er det tydeligt, at hvis vi ekskluderer de alternative gelsen svarer 18 %, at de arbejder pa en privat aftale, 9 % er
fagforeninger fra organisationsgraden, s falder den betyde- uden aftale og 9 % ved ikke, hvilken aftale de arbejder pa.

Tabel 2. Overenskomstdaskning, efter hovedomrader (%)

Er dit lan- og ansaettelsesforhold omfattet af en kollektiv overenskomst, en privat aftale eller en kombination?

A. B. C. D. Overenskomst

Kollektiv Privat Kombination Ingen daekning A+C

overenskomst aftale kollektiv/privat  Aftale

02 14 02 02 14 02 14

LO 51 68 15 13 22 16 B 6 8 10 73 71 948
FTF 71 70 6 5 18 18 2 4 3 3 89 88 512
AC 50 48 26 20 11 16 10 12 3 3 61 64 342
Lederne 13 14 56 50 23 15 9 19 0 38 36 29 116
Uden HO * 29 * 45 * 17 * 5 * 3 * 46 58
Alternative 3l 36 30 25 21 14 13 17 5 9 52 50 231
Ikke-medlemmer 19 33 39 25 14 10 15 15 13 17 831438 508
| alt 46 49 21 18 19 15 7 9 7 9 65 64 2715

Kilde: APL Il (2002) & APL Il (2014)



Der er betydelige forskelle mellem hovedgrupperne. Det skal
ses i sammenheeng med, at hovedgrupperne er forskelligt
repraesenteret i den private og offentlige sektor. I lighed med
Lederne arbejder flere alternative og ikke-medlemmer pé ingen
aftale. For Lederne er andelen 19 % og for alternative og ikke-
medlemmer 17 % og 15 %. En yderligere differentiering gor
sig geeldende i gruppen af ikke-medlemmer. Yderligere analy-
ser viser, overenskomstdeekningen falder med uddannelsens
leengde: Kun 29 % af ikke-medlemmer med en lang viderega-
ende uddannelse arbejder pa en kollektiv overenskomst, mens
64 % har en privat aftale/ingen aftale (Caraker m.fl. 2015:
57ff). Fordelt pa hovedomrader finder vi stor kontinuitet fra
2002 til 2014.

Loenmodtageres holdning til arbejdsmarkedsregulering
Tabel 3 viser lonmodtagernes holdning til arbejdsmarkedsre-
gulering ud fra svarfordelinger (% af helt/delvis enig) pa fem
holdningsspergsmal. Det forste spergsmal handler om kollek-
tive overenskomster. Her findes en klar positiv opinionsbalance i
alle hovedgrupper, bortset fra Lederne. Den ubetingede stotte
er hej inden for FTF og LO (hhv. 89 % og 81 %), mens den
er noget lavere hos Lederne (47 %), de alternative (55 %) og
ikke-medlemmer (51 %). Det er ogsa i de sidste tre grupper, at
flest er imod. Det er ogsa bemearkelsesvaerdigt, at der blandt de
alternative medlemmer er 55 %, der faktisk gar ind for partsre-
gulering gennem overenskomster. Det stir i modsaetning til de
alternative fagforeninger, der er decideret imod hovedkompo-
nenterne i den danske model.

Tabel 3. Holdning til arbejdsmarkedsregulering, efter
hovedomrader (% af helt/delvis enig)

1) Lon og ansasttelsesvilkar ber reguleres gennem
overenskomster indgaet af fagforeninger og arbejds-
giverforeninger

2) Len og arbejdsvilkar ber udelukkende aftales mellem
den enkelte arbejdstager og arbejdsgiveren

3) EU-direktiver ber i hejere grad regulere len og arbejd-
vilkér

4) Myndighederne bar hjeelpe til at sikre, at aftalte over-
enskomster udbredes til ikke overenskomstdeekkede
arbejdspladser (almengering)

5) Folketinget bar ved lov vedtage en minimumslen
geeldende for hele arbejdsmarkedet

LO 81 28 8 45 51 938
FTF 89 18 7 47 49 511
AC 74 27 10 48 52 336
Lederne 47 57 7 36 47 115
Udenfor HO 56 46 2 27 45 57
Alternative 615 44 9 41 55 231
Ikke-medlemmer 51 47 7 36 53 478
| alt 72 33 8 44 51 2666

Kilde: APL 11l (2014)

Svarmenstret klarger, at der er bred opbakning bag aftaleregu-
leringen. Yderligere analyser viser ogsd, at den reguleringsform,
man arbejder under, synes man generelt at foretreekke - dog
saledes, at mange ansat pa en privat aftale/ingen aftale (hhv.

48 % og 45 %) ogsa gar ind for det kollektive system (Caraker
m.fl., 2015: 58f.). Svarmenstret betyder, at der bliver forskel
efter sektor. Storre andele af Lederne, de alternative og ikke-
medlemmer arbejder pa privat aftale/ingen aftale, og her er
stotten til overenskomstsystemet tilsvarende lavere.

En alternativ reguleringsmade til den generelle kollektiv model
er, som tidligere naevnt, at len og arbejdsvilkar aftales ved den
skrevne eller uskrevne individuelle arbejdskontrakt. Et sddant
aftaleforhold er der meget begrenset stotte til (jf. tabel 3). Den
individuelle aftale stottes af i alt 33 % af lonmodtagerne, mens
ialt 44 % er imod. Altsa en klar negativ opinionsbalance.

Der er store forskelle mellem hovedgrupperne. I alt 57 % af
Lederne, 47 % af ikke-medlemmerne og 44 % af de alternative
stotter den individuelle model, mens det kun er tilfeeldet for 18
% af FTF’erne og L.O i en mellemposition med i alt 28 %.

De 33 %, der i alt stetter den individuelle model, kan synes

at veere en overraskende hgj andel, nar svarmenstret ovenfor
om aftalesystemet tages i betragtning, og nar der tenkes pa
sporgsmalets ubetingede formulering ”ber udelukkende aftales
mellem” den enkelte og arbejdsgiveren. Det er igen aftalevilka-
rene, der kan kaste lys over forskelle mellem hovedgrupperne.
Ansatte pa privat aftale/ingen aftale udger 43 % af i alt-tilslut-
ningen og 51 % af ”helt enig” tilslutningen. Hovedgrupper, der
indeholder forholdsvis sterre andele af ansatte pa privat aftale/
ingen aftale, har derved hgjere tilslutningsprocenter til den
individuelle model.

Alene 8 % finder, at EU-direktiver i hojere grad ber regulere
ansattelsesrelationen. Opinionsbalancen er saledes klart negativ.
Forskellen mellem grupperne er beskedne, med Lederne som
mest imod og ikke-medlemmer som mest for. Den langvarige
historiske tendens blandt arbejdstagerne til at forbinde national
suveraenitet med sociale spergsmal og fagpolitiske rettigheder sy-
nes saledes bekreaftet. Flertallet har ikke tillagt de EU-direktiver,
der har forbedret nogle rettigheder pa enkeltspergsmal, afge-
rende betydning, eller de er imod EU’s retliggorelse. Der tegner
sig et speendingsfelt i forhold til dansk aftaleregulering, hvor der
de facto kommer steerkere og staerkere international indflydelse
pa den danske arbejdsmarkedsregulering — men der er en udvik-
ling, som lenmodtagerne ikke ensker.

Almengorelse er en mulig hjeelp fra statsmagtens side til at
kunne fa overenskomstbestemmelser udbredt og overholdt. Be-
stemmelsen indeholder, at hvis arbejdsgiverforeningen og den
faglige organisation, der har den dominerende overenskomst
pa det givne erhvervsomrade, vil ”almen-gere” overenskom-
sten, sa der ikke bydes under niveauet, kan parterne fa statens
ord for, at denne overenskomst ogsa er geldende for omradets
ikke-overenskomstdaekkede virksomheder. I givet fald skal
myndighederne hjzlpe med at fa handhaevet de almengjorte



bestemmelser (som i Norge, Finland og Island). I Danmark

er diskussion om almenggrelse af relativ ny dato og antagelig
ikke bredt vidt ud i fagforeningernes medlemsbasis (se dog
Ibsen 2012; LO 2011; Moos 2012), mens almengerelse kendes
i andre europiske lande. Almenggrelse stottes af i alt 44 %.
Forskellen mellem hovedgrupperne er ikke serlig stor. Den
overvejende staerke stotte til almengerelse er sdledes ogsa til
stede blandt de alternative og ikke-medlemmer. Imod-andelen
ses at veere lidt sterre hos lederne (41 %) og ikke-medlemmer
(31 %). Op mod halvdelen af 1.O’s medlemmer, 45 %, gar

ind for almenggrelse, og det er nesten dobbelt s mange, som
der gar imod (23 %). Det er interessant set i forhold til, at LO
hidtil ikke har ensket almengerelse (Ibsen 2012). Besvarelserne
kan saledes veere afgivet ud fra lanmodtagernes egne erfaringer
og tenkemader om, hvordan aftalesystemet kan fremtidssikres.
Social dumping ligger bag ensket om ensket om opstettende
hjeelp til OK-systemet (Caraker m.fl. 2015).

En lignende positiv indstilling ses ved besvarelserne om
eventuel indferelse af en szazslig mindstelon. En statslig fastsat
mindstelen stottes af i alt 51 % af lenmodtagerne, mens i alt
25 % er imod. Det er en overraskende procentfordeling - den
hgje andel, der samtidig stotter det kollektive aftalesystem,
taget i betragtning. Mellem hovedgrupperne er der ikke de
store forskelle. Der er i alt omtrent halvdelen i de fleste hoved-
grupper, der stotter en statslig mindstelgn, med de alternative,
der monstrer den sterste andel pé i alt 55 % og ikke-medlem-
mer med i alt 53 %. Lederne skiller sig lidt ud med den storste
andel, der er imod, pa i alt 35 %. Der er en stor andel af LO’s
medlemmer pa i alt 51 % for statslig mindstelon.

Samlet set ma det vurderes, at flertallet af medlemmerne ikke
ser almengerelse og statslig mindstelen som modsatninger til
aftalesystemet, men som mulige suppleringer. Flertallet har
ikke som de faglige organisationer forbehold over for statslig
sikring eller ’galvanisering’ af overenskomstsystemet, og flertal-
let skelner ikke mellem midler til at sikre systemet, sidan som
de faglige organisationer gor det (Ibsen 2012).Yderligere ana-
lyser viser, at 53 % af dem, der stotter aftalemodellen, ligeledes
stotter almengorelse, og 56 % af dem, der stotter aftalemodel-
len, ligeledes stotter statslig mindstelon (Caraker m.fl., 2015).

Arbejdsmarkedsreguleringens stabilitet og fortsatte
legitimitet

I denne artikel har vi set pa udviklingen i reguleringen af
arbejdsmarkedet, herunder hvordan den kollektive overens-
komstdaekning har udviklet sig fra 2002 til 2014 og samtidig
undersagt, hvilken reguleringsform lgnmodtagerne selv fore-
traekker. For det forste kan vi konkludere, at overenskomstdaek-
ning i den private sektor fra 2002 til 2014 har veeret stabil.

Men konstansen i aftaledeekningen viser, at de fagforeninger,
der indgar kollektive overenskomster med arbejdsgiverne, har
formaet fortsat at overenskomstdeekke det private arbejdsmar-
ked til trods for et generelt faldende medlemstal, gkonomisk
krise og en eget internationalisering med en eget arbejdsgi-
verfleksibilitet til folge. Leanmodtagere som alene er underlagt

markedskraefterne uden kollektiv overenskomst eller individuel
aftale, er i konstans fra 2002 til 2014.

Nar det gaelder holdningen til forskellige typer af regulerings-
former pa det danske arbejdsmarked, sa er der ingen tvivl om,
at der er stor opbakning til aftalemodellen. Det geelder ogsa
blandt mange medlemmer af de alternative fagforeninger og
ikke-medlemmer - det er til trods for, at disse lenmodtagere
ikke bidrager aktivt til vedligeholdelsen af aftalemodellen gen-
nem et medlemskab af en aftalebaerende fagforening. Generelt
kan vi sige, at der er en sammenheang mellem den regulerings-
form, som lenmodtagerne er underlagt, og den regulerings-
form, som der foretraekkes.

Vi fandt ogsd, at mange lenmodtagere mener, at aftalemodel-
len godt kan suppleres med almengeringsmekanismer og/eller
en statslig fastsat mindstelen. Almengering og mindstelen ses
ikke af lanmodtagerne som et decideret alternativ til aftale-
modellen, men narmere som et supplement eller ’stotteben’ i
vanskelige tider med social dumping.

Legitimiteten bag grundkernen i dansk arbejdsmarkedsregu-
lering; aftalebaseret, partsstyring og samarbejdsmodel, er altsa
ikke truet - end ikke svaekket over tid. Tveertimod. Den nye gko-
nomi og de internationaliserede betingelser for at indgé overens-
komster og aftaler mellem organisationerne pa arbejdsmarkedet
har nok bragt nye akterer og flere arenaer ind i reguleringen, og
dermed udviklet IR-systemet, men de har ikke givet leanmodta-
gerne erfaringer og vurderinger, der tilsiger at ’skrotte’ elementer
i arbejdsmarkedssystemet. Den danske model lever godt videre i
lenmodtagernes bevidsthed og i aftale- og samarbejdsmodellens
fortsatte tilpasning til de nye omgivelser. Til gengeeld rejser der
sig stigende problemer med at fi accepteret hjemlige politiske og
internationale — iseer EU-reguleringer, der griber ind i den pa-
berabte voluntarisme pa det danske arbejdsmarked. Slutteligt
er det aktuelt at se artiklens resultater i lyset af overenskomstfor-
handlingerne pa det private omrade (OK17).Vi kan dokumen-
tere, at der er opbakning bag forhandlings- og aftalesystemet, og
lenmodtagerne dermed ogsa forventer, at modellen kan afkaste
resultater. Men den store andel af lenmodtagere, der ensker
almengering og mindstelon, kan ogsa tolkes som et udtryk for,
at lenmodtagerne mener, at de veern mod social dumping, som
udspringer af aftalemodellen (fx 48 timers moder indfert ved
OK2010), ikke er tilstreekkelige. Det er et dbent spergsmal om
den steerke opbakning til de kollektive overenskomster vil besta
blandt de lenmodtagere, der oplever konsekvenserne af inter-
nationaliseringen, hvis ikke parterne finder lgsninger pa social
dumping enten i modellen eller ved at bifalde ’stotteben’ som fx
alemgerende mekanismer.
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Opbakningen til velfeerdsstaten

Der er stor opbakning til velfaerdsstaten, undtagen blandt de 5-10 pct. med de hojeste
indkomster. Tilslutningen er dog betinget. Besparelser accepteres, hvis vaelgerne overbevises
om, at de er ngdvendige pga. krise eller fremtidige seldreudgifter. Den offentlige sektor er
kronisk mistenkt for lav effektivitet — men dens image er sterkt forbedret. Tilslutningen er
storst til serviceudgifterne — og mindre til overforsler til ledige m.fl. Men folk skal ikke
udstedes. Da det kom til udfald fra dagpengesystemet, var der stotte til lempelser pa tvars

af politiske skel.

JORGEN GOUL ANDERSEN
Professor

Institut for Statskundskab
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Indledning

Befolkningens opbakning bag velfeerdsstaten kan sammenfattes
i ét ord: Den er stor. Social tryghed og serviceydelser pa so-
cial-, sundheds- og uddannelsesomradet er efterspurgte goder,
i Danmark savel som andre europziske lande. I Danmark det
kun sket én gang i de sidste 50 éar, at flertallet gnskede at skeere
ned. Det var under skatteopreret i 1973. Der er generelt stor
opbakning til velfeerdsstaten — og vilje til at betale, hvad det
koster

Virkeligheden er dog noget mere kompliceret. For det forste er
tilslutningen til velfeerdsstaten altid beringer (Rothstein, 1998;
Svallfors, 1989; Goul Andersen, 2008):

» af en fair fordeling af skattebyrden

» af et lavt niveau for socialt misbrug

e af at velfeerdsstaten er gkonomisk holdbar
» af at velfeerdsstaten opleves som effektiv

Der skal kort sagt veere en zllid til, at systemet fungerer fair,
bade pa skatte- og ydelsessiden, det skal veere skonomisk an-
svarligt, og borgerne skal opleve, at de far ”value for money”.
Solidaritet gor det ikke alene.

For det andet er det ikke alle velfzerdsydelser, der opleves som
lige berettigede. Dels er der pa tveers af velfeerdsstaterne nogle
kriterier for, hvem der opleves som mest ”deserving” (van Qor-
schot, 2000), dels er der forskel pa, hvordan velgerne vurderer

NOTE 1

indkomstoverforsler og serviceydelser. Og for det tredje er der
forskel mellem samfundsgrupper, nar det geelder ensket om
mere velfeerd og villigheden til at betale skat.

Artiklen her giver en oversigt over udviklingen pa en raeekke
omrader og ser naermere pa variationerne. Hvor meget bidra-
ger de ovenstaende faktorer til at forsta udsvingene? Reagerer
folk pa eendringer? Kan politikerne pavirke veelgernes holdnin-
ger? I hvor hej grad er holdningerne interessebestemt?

I forleengelse heraf diskuteres det, i hvor hej grad befolkningens
holdninger udger en barriere for endringer i velfeerdsstaten —
hvor der kan argumenteres for, at den danske befolkning pa
den ene side er overordentlig lydher over for argumenter om
”nedvendige” tilpasninger, men pa den anden side ogsé har
nogle grenser, det er svert at overskride.

Endelig diskuteres det, om folkelig accept er en nodvendig for-
udseetning for eendringer i velfeerdsstaten. Her bliver empirien
af gode grunde tynd, men der argumenteres teoretisk for, at
det i nogle situationer er muligt at rulle velfeerdsstaten tilbage
uden edeleggende veelgerreaktioner. I seerdeleshed i krisesitua-
tioner o.l., hvor der kan konstrueres en breendende platform —
men ogsa ud over dette.

De @konomiske Rads formandskab samt mange gode kolleger i De @konomiske Réds sekretariat takkes for gode input til og diskussioner om

emner i artiklen. Synspunkter og vurderinger deles ikke nedvendigvis af De @konomiske Rads formandskab.



Danskerne bakker op om velfeerdsstaten

Danskernes opbakning om velfseerdsstaten er stor, og det har
den med fa undtagelser veeret, sa langt gjet raeekker. Den aldste
tidsserie gar helt tilbage til 1960’erne, jf. Figur 1. Som det
fremgar, har der med en enkelt undtagelse altid veeret overveagt
for at bevare velfzerdsstaten mindst som nu. Kurven slutter i
2015 samme sted, som den begyndte i 1969. Men 1969 regnes
til velfeerdsstatens golden age — og det er en markant sterre
velfeerdsstat, veelgerne i dag vil bevare, end det vari 1969.

I en anden tidsserie, der raekker tilbage til 1994, er veelgerne
bedt om at prioritere mellem forbedret velfeerd (off. service) og
skattelettelser. Da det i 1994 kunne veere svert at forestille sig,
at der skulle blive mulighed for nogen af delene, er der henvist

Figur 1. Tilslutning til velfeerdsstaten 1969-2015.
Overveegt mod nedskaeringer. Procentpoint.

til, at valget er ’pa leengere sigt”, og at der skulle veere ”mu-
lighed for det”. Tallene er vist i Figur 2. I 1994 var der nogen-
lunde ligeveegt mellem skattelettelser og velfeerd, men derefter
er der en stigende prioritering af velfeerden — med toppunkt i
2007. Her skal svarene til gengeeld ses i lyset af, at personskat-
ten er senket i mellemtiden, sd det er ikke sikkert, der i absolut
forstand er sket den store andring.

Endelig medtager Figur 2 ogsa et spergsmal om brugerbeta-
ling. Spergsmalsformuleringen tager hejde for, at der underti-
den har veeret diskuteret brugerbetaling pa kulturomradet og
andre marginale omrader. Det kan maske give en bias i den
modsatte retning, men det afggrende er udviklingen, der gar i
retning af stigende afvisning af brugerbetaling.

Figur 2. Overveegt af tilslutning til mere velfeerd frem for
skattelettelser samt afvisning af brugerbetaling, 1994-2015.
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SPM: Ferst har vi et spergsmal om samfundets sociale udgifter.

A siger: Man er géet for langt med sociale reformer her i landet.
Folk burde mere end nu klare sig uden sociale sikringer og bidrag
fra samfundet.

B siger: De sociale reformer, som er gennemfort her i landet, bor
opretholdes i mindst samme omfang som nu.
(figuren viser pct. mest enig med B minus pct. mest enig med A).

Kilde: Valgundersegelserne1979, 1984 og 1987-2015; tilsvarende undersegelser
1969-1977 og 1985 (se Goul Andersen, 2008).
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SPM: Hvis der pé leengere sigt bliver mulighed for at seenke skat-
ten, hvad ville du da foretraskke?

A. Lavere skatter, eller B. Forbedring af den off. Service
(mest enig med B minus mest enig med A)

SPM: Det diskuteres ogsa, om der ber indferes mere brugerbeta-
ling i den offentlige sektor.

A siger: Der ber i langt sterre grad end nu indferes brugerbetaling
i den offentlige sektor.

B siger: Bortset fra enkelte, ubetydelige omrader ber der ikke
indfores mere brugerbetaling.
(mest enig med B minus mest enig med A)



Endnu en tidsserie fra 1979 og frem maler synet pa offentlige
udgifter til forskellige formal (jf. Tabel 1). Den tegner et endnu
mere positivt billede af velfeerdsopbakningen (Goul Ander-
sen, 2008: 83) — fa vil skeere ned, nar det bliver konkret, med
mindre der fremtvinges en prioritering. Alle cifrene skal dog
leeses med forbehold. Svarfordelingen kan vere felsom over for
spergsmalsformuleringen, og nogle spergsmal kan endda veere
beheftet med en ”social desirability bias”. Men uanset hvor-
dan man sperger, er konklusionen den samme: Der er ogsa i
Danmark en steerk opbakning om velfeerdsstaten. I Danmark er
det endda det centrale aspekt af den nationale stolthed
(Albrekt Larsen, 2008: 41).

At folk ikke svarer helt ureflekteret, viser sig ogsé ved, at sva-
rene varierer over tid, mellem omréader og mellem samfunds-
grupper. Men i forleengelse heraf er det interessant at se pa
afvigelserne fra den normalt store opbakning.

Hvornar bakker vaelgerne ikke op? Betinget tilslutning.
Den forste afvigelse er variationen over tid. Som det fremgar
af Figur 1, var der ét tidspunkt, hvor gnsket om besparelser fik

Figur 3. Socialt misbrug. Overvesgt, der mener, for mange far
sociale ydelser. Procentpoint.

overvaegt. Det var jordskredsvalget 1973, hvor skatteprotest-
partiet Fremskridtspartiet marcherede ind i Folketinget med
15,9 pct. af veelgerne bag sig. Hvad var sa baggrunden for dette
tilbageslag? For det forste var skatter og offentlige udgifter eks-
ploderet i de foregdende ar — man talte internationalt om “the
Glistrup curve” (Wilensky, 1976: 19). For det andet viste det
sig (Nielsen, 1979), at veelgerne holdt de ”tungeste” velfaerds-
omrader fri for sparekrav — og det gjorde Fremskridtspartiet til
dels ogsa, i hvert fald sygehuse og folkepension.

Til gengeeld var der neesten total opbakning til synspunkterne
”Der er for mange, der far offentlige ydelser, uden at de traen-
ger til det” (oplevet misbrug) og ”Politikerne er for edsle med
skatteydernes penge” (oplevet edselhed).! Selv blandt SF-val-
gere var de allerfleste enige i begge pastande. Ogsa efter 1973
har befolkningsflertallet svaret enig, men der er dog et meget
tydeligt fald, jf. Figur 3 og 4.

Figur 4. Qdselhed. Overveegt, der mener, politikerne er for adsle.
Procentpoint.
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SPM: "Der er for mange, der far sociale ydelser, uden at de treen-
ger til det” (pct. enig minus uenig).

NOTE 1

SPM. "Politikerne er for edsle med skatteborgernes penge”
(pct. enig minus uenig).

Opfattelsen af fras var nok ogsa stimuleret af kommunalreformen i 1970. Reformen bragte velfeerdsstaten ud til enhver afkrog af landet, men

var udgiftsdrivende og kastede synligt dyre byggerier af sig til den kommunale administration.




Som nezevnt indgar det ogsa i tanken om betinget tilslutning, at
der skal veere tillid til skatteligningen. Her har vi ikke tidsse-
rier, men et andet sigende udtryk for mistilliden: 1973-valget
var et skatteprotestvalg (Glans, 1984), men samtidig var 1973
toppunktet for tilslutning til, at ”Hegje indtegter burde beskat-
tes hardere, end tilfeeldet er i dag” (Goul Andersen, 2016:132).
Det var pavirket af Glistrups fremvisning af frikort i million-
klassen, og det var méske mest af alt dette, der trak teppet
veek under velfeerdsstaten. At betale sin skat med gleede er kun
muligt, hvis der er tillid til, at alle andre bidrager retfeerdigt til
gildet, at ingen snyder med ydelserne, og at pengene anvendes
fornuftigt.

Det sidste er ikke alene et spergsmadl om oplevet edselhed, men
ogsa et spergsmal om effektivitet. Her gar spergsmalene ikke
tilbage til 1973, men det synes givet, at der var ringe tillid til
effektiviteten. Det er nok et image, den offentlige sektor altid
vil have sveert ved at ryste af sig, men udviklingen fra 1990

og frem viser, at der er sket meget, jf. Figur 5. Der har altid
veeret overveegt af enige i, at der kunne spares ved privatisering
(”Mange offentlige aktiviteter kunne udferes bade bedre og
billigere, hvis de blev overladt til private”), og at der kunne
rationaliseres mere (”Der kan stadig spares masser af penge
pa at effektivisere den offentlige sektor, uden at det gar ud
over servicen til borgerne”). Men bortset fra et loft i 2011,
hvor velgerne ville beskytte kernevelfzerden under finanskri-

sen (Goul Andersen & Stubager, 2013: 173), har oplevelsen
af privatiseringsgevinster og effektiviseringsmuligheder veeret
markant aftagende.

Kort sagt: Det er sjeldent manglende solidaritet, der kan true
tilslutningen til velfeerdsstaten, men snarere spergsmalet om
good governance. Hertil kommer dog oplevelsen af, om der er
rad. Det behandles sammen med accept af reformer nedenfor.
Forinden skal vi se pa solidaritetens greenser.

Figur 5. Privatiseringsgevinster og rationaliseringsmuligheder i den offentlige sektor. Overveegt, der finder gevinster mulige. Procent-

point.
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Privatisering: "Mange offentlige aktiviteter kunne udferes bade bedre og billigere, hvis de blev overladt til private”.
Rationalisering: "Der kan stadig spares masser af penge pa at effektivisere den offentlige sektor, uden at det gér ud over servicen til

borgerne”. (i begge tilfeelde pct. enige minus uenige).




Tabel 1. Holdninger til forskellige offentlige udgifter. Opinionsbalance: Bruge mere minus bruge mindre. Procentpoint.

Opinionsbalance: Bruger for f& penge minus bruger for mange penge

79 85 90 94 98 00 01 03 05 07 11

Sundhedsvaesen 29 61 62 73 77 75 68 49 67 76 56 64
Hjemmehjeelp . . . 73 67 70 69 61 70 71 66 64
Daginstitutioner 23 24 29 32 35 42 35 . 45 54 57 55
Uddannelse 25 43 44 42 39 50 45 46 61 57 62 41
Kulturelle formal -28 -12 -19 -34 -37 -34 -31 . . -21 -33 -29
Folkepension 57 65 57 51 41 58 44 38 35 49 36 39
Dagpenge v. ledighed . 17 2 0 -8 9 =1 . 8 10 14 13
Kontanthjeelp . 30 -11 -12 -20 -8 -14 . 1 9 8 -6
Flygtninge og indvandrere . . -31 -35 -40 . -32 -13 -8 -2 -14 -23
U-landshjeelp . . -27 -35 -40 -32 -32 -12 6 -7 -21 -31
Motorveje og broer -31 -14 . -47 -33 . -20 . . 12 -10 -11
Kollektiv transport . . . 9 . . 18 . 35 51 . .
Forsvaret -44 -36 -39 -35 -35 . -19 . -28 -37 -48 -24
(N) 1858 | 2007 | 974 | 2021 | 2001 | 1235 | 2014 | 558 | 2264 | 4007 | 1020 | 1005

SPM. Jeg vil nu sparge om dit syn pa det offentliges udgifter til forskellige formal. Jeg vil leese nogle offentlige opgaver op, og for hver
opgave bedes du angive. om du mener, det offentlige bruger for mange penge, passende, eller for fa penge til opgaven. (pct. for f&

penge minus pct. for mange penge).

Kilde: Valgundersegelserne 1998-2015 (vejet efter bopeel, ken, alder; 2007-15 endvidere efter uddannelse). Svarpersoner over 18 &r. Generelt frafaldne svarpersoner frasorteret,

men ubesvaret ellers regnet sammen med ved ikke som neutral.

1979: Survey til projektet Den politiske beslutningsproces (ansv.: E.Damgaard; data indsamlet af SFl). 1985 survey til projektet "sociale modsaetningsforhold” (ansv. J.Goul
Andersen; data indsamlet af Gallup). 2000 survey til "Velfeerdens veerdier”, 2003 "midtvejssurveys” midt i valgperioden, begge foretaget af J.Goul Andersen i samarbejde med

Ugebrevet Mandag Morgen (data indsamlet af AC Nielsen AIM).

Ikke lige stor tilslutning til alle ydelser

Solidariteten har sine greenser. Dels er der fordelingen mellem
serviceydelser og kontant social sikring, dels er der spergsmalet
om, hvem der fortjener” velfeerdsydelserne — hvor nogenlunde
de samme “deservingness”-kriterier gar igen i de fleste lande
(van Oorschot, 2000).

Det er i de senere ar blevet almindeligt for danske regeringer at
tale om “kernevelfeerd” — som noget, der ma beskyttes, hvorfor
man ma spare pa andre omrader. I praksis forbindes det med
serviceydelser, iseer uddannelse, dagpleje, zldrepleje og sund-
hedsvaesen, som det fremgar af finansministerens svar 18.3.
2016 pa et sporgsmal i Folketinget (http://www.ft.dk/sam-
ling/20151/spoergsmaal/S835/index.htm). Tidligere forbandt
man mere “kernen” med kontant social sikring ved indkomst-
bortfald. Glidningen er ikke tilfeeldig. Overferselsindkomster
retter sig iseer mod de svage grupper; serviceydelser benyttes
af alle, pa tveers af klasseskel (Kristensen, 1987; Jensen, 2012).
Det er gennemgéaende ogsa serviceydelserne, der nyder storst
opbakning i dag — sundhedsvasen, hjemmehjelp, daginstitu-
tioner og uddannelse har siden 2003 scoret hegjest blandt de
formal, veelgerne vil bruge flere penge p4, jf. Tabel 1.1 1979 og
1985 var folkepension den suverzne topscorer.

Det ser samtidig ud til, at befolkningen faktisk reagerer pa
@ndringer. Fra starten af 1980’erne fik man styr pa sundheds-
udgifterne, men Danmark sakkede bagud pa middellevetid og

behandlingsresultater (Goul Andersen & Christiansen, 1991:
110-121), og ensket om at bruge flere penge pa omradet
voksede eksplosivt fra 1979 til 1985. Omvendt kan Fogh-rege-
ringens behandlingsgaranti maske bidrage til at forklare faldet i
udgiftskravene i 2003. Fastfrysningen af overferselsindkomster
1982-85 gik hardt ud over kontanthjelpsmodtagerne, som der
undtagelsesvist var et ret steerkt gnske om at hjeelpe i 1985.

Nok sa vigtigt er spergsmaélet om “deservingness”, der synes
at bygge pa samme kriterier fra land til land (van Oorschot,
2000):

- kontrol: er det selvforskyldt, at folk har brug for hjeelp?

- behov: har de steerkt behov?

- reciprocitet: har de selv bidraget?

- identitet: ligner de os andre?

- attitude: opferer de sig passende (udviser de ”compliance™)?

Gamle og syge scorer normalt hejt pa alle dimensioner,
arbejdslese lavere, og indvandrere scorer lavest, specielt pga.
kriterierne reciprocitet og identitet (van Oorschot, 2006).

Igen kan holdningerne dog afthenge af, bade hvordan velfeerds-
staten er indrettet, og hvordan partierne omtaler velferds-
staten. I 1979 var folkepensionen suverent den ydelse, flest
danskere ville sette i vejret. Folkepensionen ligger stadig hojt,
men ikke i top. Det kan veere pavirket af, at der er indfert



forbedringer for de svageste (fx supplerende pensionsydelse fra
2003). Det kan ogsa spille ind, at der i kraft af arbejdsmarkeds-
pensioner og andre private pensioner er blevet flere velstdende
pensionister. Det kan pavirke oplevelsen af, i hvor hej grad
pensionister som gruppe er treengende.

Det er naturligt at forvente, at oplevelsen af deservingness er
storre, jo mindre ydelsen er. Men det kan i princippet ogsa
veere modsat. Hvis svage grupper marginaliseres, kan det oge
forskellen til flertallet mht. identitetskriteriet. Det er en del af
baggrunden for, at synet pa de fattigste grupper er markant
mere negativt i USA end i Skandinavien (Albrekt Larsen,
2013). Og det er nok ogsa med til at forklare, at danskerne er
mindre villige til at bruge penge pa kontanthjelp end dag-
penge. Dagpengemodtagerne er bedre stillet (mindre behov),
men de har bidraget til en forsikring (reciprocitet). Og navnlig
ligger de nermere pa identitetskriteriet. Dagpengemodtagerne
er de af ”0s”, der har veeret uheldige at blive fyret. Kontant-
hjeelpsmodtagere bliver lettere set som “those people”.

Partier, medier og andre kan i nogen grad pavirke oplevelsen
af deservingness. 1 2011-12 florerede historierne om “fattig-
Carina” og ”dovne Robert” i medierne. ”Fattig-Carina” var
hentet frem af et folketingsmedlem for at vise fattigdommen,
men det blev et selvmal, fordi fattig-Carina” ikke var sa
darligt stillet endda — og 14 fjernt fra at opfylde ethvert af de
geengse fattigdomskriterier. ”Dovne Robert” blev lanceret i et
TV-program, fordi han havde veeret pa kontanthjelp i drevis og
ikke var interesseret i arbejde. Omtalen blev omfattende (209
Info Media henvisninger til fattig-Carina, 333 til Robert, og
”Dovne Robert” blev kéret som arets nyhedsord i DR-TV).
Det kunne aflzeses i holdninger til kontanthjeelpen, men det var
kortvarigt; efter et ar var effekten vaek (Albrekt Larsen & Goul
Andersen, 2013).

Lidt storre effekt havde det, da Venstre den 2. marts 2015 lan-
cerede en kampagne om, at kontanthjeelpen var for hej (http://
politiken.dk/indland/politik/art5567362/Venstre-lancerer-kam-
pagne-Kontanthj%C3%A6lpen-er-for-h%C3%B8;). I hvert
fald skilte holdningen til kontanthjeelp sig ud ved 2015-valget,
jf. Tabel 1. Bortset fra indvandring, ulandshjelp og uddannelse
var der uendret til stigende spendérvillighed fra 2011 til 2015,
men for kontanthjelpen gik det fra en opinionsbalance pa + 2
til -6. Blandt venstreveaelgere var tilbagegangen lidt sterre (fra
-21 til -36). Men det horer med, at kun 44 pct. af venstrevel-
gerne ville seenke kontanthjeelpen; 8 pct. mente, den skulle
haeves.

Bade nar det geelder kontanthjelp og dagpenge, finder flertal-
let dog niveauet passende. At det ikke skal ses som udtryk for
ligegyldighed, blev demonstreret, da effekterne af dagpenge-
indgrebet i 2010 blev synlige. Da folk i tusindvis faldt ud af
dagpengesystemet, overskred man en graense. Man kan maske
tale om en underliggende preemis om medborgerskab — at man i
tilfzelde af ledighed eller sygdom skal kunne forblive en del af
samfundet og have adgang til den livsform, der nu engang er
den geengse. Selv blandt Venstres valgere mente op mod 2/3,

at regeringen burde sikre de ledige, der stod til at ryge ud, og
flertallet af venstreveelgere — 2/3 af samtlige — tilsluttede sig
en afkortning af genoptjeningsperioden til 26 uger (Gallup/
Berlingske 16.5.2013; for tilsvarende resultater se Rambell/
Jyllands-Posten 21.5.2013 samt for 2015 Analyse Danmark/
Avisen.dk 30.5.2015).

Formentlig blev holdningerne dog ogsa neret af, at en kritisk
presse satte fokus péa udfaldsproblemet, der gjorde ondt pa So-
cialdemokratiet. Efter at Venstre, Socialdemokratiet og Dansk
Folkeparti 22.10.2015 indgik forlig om et mere fleksibelt dag-
pengesystem, herunder en beskeden lempelse af genoptjenings-
kravet, forsvandt problemet prompte fra mediernes dagsorden.
Nyhedsinteressen forsvandt med den partipolitiske enighed og
skiftet til en regering, der ikke oplevede problemet som en sten
i skoen.

Hvem bakker ikke op om velfaerdsstaten?

Generelt er de sociale forskelle i holdningerne til velfeerds-
staten beskedne. Holdningerne til de enkelte udgiftsomrader
folger kun i beskeden grad interesseforskelle (jf. Goul Ander-
sen, 1999; 2003). I modsetning til tidligere (Goul Andersen,
1982) er der i dag en tendens til, at tilslutningen til at oge
pensionsudgifterne folger alderen (fra en opinionsbalance pa
+22 blandt 18-29-4rige til hhv. +57 og +61 blandt 60-69-arige
og de over 70-arige); men der er ikke naevneveardige aldersfor-
skelle i synet pa udgifter til sundhedsvaesen, aldrepleje eller
uddannelse, og nar det geelder daginstitutioner, er det alene de
18-29-drige, der skiller sig lidt ud (i mindre kreevende retning).
Socialt finder man som forventet de storste forskelle pa over-
forselsindkomsterne: i synet pa pensionsudgifter (opinionsba-
lance +10 blandt hgjere funktionaerer, +62 blandt ufagleerte
arbejdere), dagpenge (hhv. -15 og +30), og kontanthjeelp

(hhv. -30 og +5). Forskellen er dog ogsa synlig, nar det geelder
sundhedsvasen og hjemmehjeelp. Og endelig kan det nzvnes,
at unge og hejere funktionerer har det mest positive syn pa
udgifter til indvandring og ulandshjeelp (men som navnt tkke i
synet pa udgifter til uddannelse).

Forestillinger om, at velfeerdsholdninger snevert folger interes-
ser, kan hurtigt afkreeftes. Der er sociale forskelle i synet pa

de tre nevnte overforselsindkomster — og der er i ovrigt lige

sa store sociale forskelle som for 50 ar siden i synet pa lighed
(Goul Andersen, 2016) — men de sociale variationer, man fin-
der, synes mindst lige sa ofte at veere verdibestemte.

Til gengeld spiller indkomsten ind — men kun for et lille
mindretal med heje indkomster. Op til gruppen med indkomst
over 800.000 er indkomst stort set uden betydning for ensket
om at bevare velfeerdsordningerne. Men herefter sker der et
brat fald, og hos personer med indkomst over 1 million domi-
nerer nedskaeringskravet. Prioriteringen mellem velfeerdsfor-
bedringer og skattelettelser knaekker” noget tidligere: Allerede
fra 400.000 sker der et fald, og blandt personer, der tjener
mere end 600.000, foretreekker flertallet skattelettelser. Fra
800.000 og opefter er flertallet endda meget markant.



Figur 6. Egenindkomst (brutto) og holdning til opretholdelse af velfeerd og prioritering mellem velfeerds-forbedringer og skattelettelser.

Opinionsbalance i "velfeerdsfaver”. Procentpoint. 2015.
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Der findes altsa en polarisering i velfeerdsholdninger. Til
gengeld er det ret fa personer, vi taler om. 1,4 % af svarperso-
nerne i undersegelsen med oplyst indkomst tjener over 1 mill.
arligt. 2,6 % tjener over 800.000. 6,7 % tjener over 600.000,
og 11,1 % tjener over 500.000. Der er saledes markant afvi-
gende velfeerds- og navnlig skatteholdninger for de gverste 5-
10 % af befolkningen. Til gengeld er indkomstens storrelse
stort set uden betydning for de 80 % af befolkningen, der
tjener mindst.

Er befolkningens holdninger en barriere for aendringer i
velfzerdsstaten?

Det har veeret en ret udbredt opfattelse, at befolkningens hold-
ninger setter en effektiv bremse for seendringer i velfeerdsstaten,
specielt i nedadgéende retning. Det er dog en sandhed med
store modifikationer. Som omtalt indledningsvist er borgernes
tilslutning ogséa betinget af, at de oplever, der er rad til velfeer-
den.

Her er det nappe en overdrivelse at sige, at befolkningen har
en konjunkturmedlebende tankegang. Vi sa i Figur 1 toppunk-
terne for tilslutningen til velfeerden i 1997 og 2007. Det er

givetvis steerkt pavirket af den forudgidende hejkonjunktur. Selv
om forventningerne stiger, nar gkonomien gér frem, er effekten
dog ikke rent mekanisk. Velgerne er ogsa pavirkede af politi-
kernes udtalelser. 1997-valget kom ganske vist efter ”kartof-
felkuren” 1 1996, men vaelgerne havde stadig statsminister Poul
Schliiters bergmte udtalelse om, at ”det gar ufattelig godt”, i
frisk erindring. Og toppen i 2007 var ogsa pavirket af, at Fogh
Rasmussen havde drejet partiet Venstre ind pa en positiv kurs

i forhold til velfzerdsstaten. Som pavist af Shamshiri-Petersen
(2010: 266-69) havde dette serlig stor effekt pa Venstre-veel-
gernes holdninger.

Det betyder ikke, at partierne og politikerne kan styre veel-
gernes holdninger. Men hvis der italesettes en ”breendende
platform”, og det opfattes som trovaerdigt, kan befolkningens
offervilje mobiliseres. Schliiter-regeringen iveerksatte i 1982
en stram sparepolitik med talrige “upopuleere” forslag. Men
det blev accepteret af veelgerne, fordi krisebevidstheden var
sa steerk (Petersen et al., 1987; Petersen, 1996). Det blev i
ovrigt opfanget af en enkelt Observamaling i Jyllands-Posten
(16.10.1982), der overraskende konkluderede, at der var
veelgerflertal for alle regeringens forslag. Det byggede dog pa,



at man havde opstillet to ja-kategorier: ”1. Synes, forslaget er
godt og kan derfor ga ind for det”, og ”2. Synes, forslaget er
darligt, men vil ga ind for det pga. landets skonomiske situa-
tion”. Nar de to kategorier blev lagt sammen, var der flertal
(Goul Andersen, 1988: 164). Det ligner et skoleeksempel pa et
ledende sporgsmal, men det opfangede faktisk det essentielle,
nemlig at tilslutningen er betinget. @konomien blev opfattet
som katastrofal, og der var enske om, at der blev gjort noget.
Da det f3 ar senere angiveligt gik ”ufattelig godt”, blev svarka-
tegori 2 reelt til nej-sigere.

Velgerne er solidariske — men det er de ogsd med samfunds-
gkonomien (Petersen et al., 1987, Petersen, 1996; Giger &
Nelson, 2013). 12011 var 53 pct. enige i, at ”’i den nuvaerende
gkonomiske situation er der ikke rad til at ege de offentlige
udgifter til velfeerdsopgaver”. Kun 28 pct. var uenige. I 2015
var der 27 pct. enige, men 42 pct. uenige.

Det er velkendt, at krisetider kan bruges til at gennemfore til-
tag, der ville vaere vanskelige at fa accepteret under en hajkon-
junktur. Hovedparten af de mange reformer, der blev gennem-
fort i perioden 2010-15, havde veeret pa tegnebreaettet leenge

— de fleste allerede for krisen. Men det betyder ikke, at ube-
hagelige” reformer kun kan gennemferes under en skonomisk
krise. Befolkningen har i mange ér haft en bekymring over for,
om velfeerden kunne opretholdes, fx néar der bliver mange flere
gamle. Men det er bemerkelsesveerdigt, at aldringsudfordrin-
gen 1 Danmark i det store og hele er blevet lost, uden at refor-
merne har medt den store modstand. Nogle gange er det sket
med Kklassiske tilsleringsteknikker (Pierson, 1993) —Velfeerdsre-
formen 2006, der indekserede pensionsalderen ved udviklingen
i restlevetiden for 60-arige var et skoleeksempel. Men det er
ogsa i mange tilfeelde sket temmelig dbent.

Figur 6. Overvaegt, der er uenige i, at velfeerdsstaten kan oprethol-
des pa leengere sigt. Opinionsbalancer. Procentpoint.
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NOTE 2

Klangbunden har veret en temmelig udbredt bekymring for,
om velfeerdsstaten lod sig opretholde pa leengere sigt, som vi
kender den. Som det fremgar af Figur 7, har der i de sidste 20
ar typisk vaeret nogenlunde lige mange bekymrede og ubekym-
rede — med 2007 som en optimistisk undtagelse.

Det er ikke mindst aldringen, der har treengt sig pad. Den mas-
sive protest mod 1998-indgrebet i efterlennen blev af mange
tolket som udtryk for, at det ikke var muligt at komme igen-
nem med reformer, men tolkningen var forkert. Allerede i fra
februar 1997 og frem, altsa neesten to ar inden 1998-indgrebet,
erklerede et flertal af veelgerne sig enige i, at »Efterlonsalderen
bor haeves til 62 ar i takt med, at vi bliver flere @ldre i Dan-
mark« (Goul Andersen, 2009: 15).2 Nar velgerreaktionen blev
sa voldsom, skyldtes det folelsen af bedrag, mere end refor-
mens konkrete indhold.

Det betyder ikke, at der er carte blanche fra vaelgerne til alle
reformer. Men det er ikke vanskeligt at fa danske veaelgere til at
acceptere “upopulere” tiltag, hvis der kan argumenteres for, at
de er nedvendige, og hvis de opleves som fordelingspolitisk ri-
melige. Det er da ogsa karakteristisk, at Danmark er et af de fa
lande, der stort set har lest aldringsproblemet — uden vesentlig
folkelig protest.

Til gengeeld er der solid modstand mod visse typer af reformer.
Det geelder fx brugerbetaling, som hurtigt blev pillet ud af det
forste moderniseringsprogram under Schliter-regeringen i
1980’erne: Brugerbetaling har markante fordelingspolitiske
effekter.

Andre reformer som udlicitering og inddragelse af frivillige kan
stede pa modstand fra offentligt ansatte — som har betydelig
lydherhed i befolkningen — men meder ikke de store princi-
pielle barrierer, selvom befolkningen som naevnt har et mere
positivt syn pa den offentlige sektors effektivitet end tidligere.

I angelsaksiske lande har der veeret reformer i retning vaek fra
universelle ordninger hen mod sterre malretning af ydelser
(Béland et al., 2014). I Danmark anser beslutningstagerne
normalt ikke sddanne reformer for hensigtsmessige, fordi
samspillet mellem skatter og aftrapning af tilskud giver for
hoje sammensatte marginalskatter. Generelt er det heller ikke
populert. Men der er enkelte undtagelser. For eksempel har
veelgerflertallet altid stettet, at berne-/ungeydelsen skulle vere
indkomstafthaengig (hvad den blev fra 2014), hvorimod den
universelle SU, der blev indfert neesten samtidig, altid har nydt
stor opbakning i befolkningen (Goul Andersen, 2015).

Voice eller exit: Er tilslutning fra vaelgerne en
forudszetning for reformer?

Danske veaelgere er ikke sveere at overtale til ganske vidtgaende
reformer, hvis de kan begrundes med akut ekonomisk pres

Igen er spergeteknikken afgerende. Kort forinden havde en Gallup-maéling vist (Berlingske Tidende 6.7.1996), at kun 5 pct. enskede efter-

lensordningen afskaffet, 86 pct. onskede den bevaret. Det kunne ligne et ledende spergsmal, fordi der henvises til aldringen. Men spergsmalet
ville netop blive preesenteret med dén framing, nar det blev aktuelt.



eller langsigtede problemer ved at fortsaette som hidtil. Det

er leeren fra de sidste 30 ar. Far man ikke opbygget en sadan
forstaelse, kan reformer til gengeeld vere politisk selvmorderi-
ske. Der skal dog til slut peges pa, at udfaldet ogsa kan vere et
andet. Borgerne kan stemme med foedderne og tilpasse sig de
endrede vilkar.

Den tidligere V-regering lagde i 2016 op til en 2025-plan med
en arlig vaekst i det offentlige forbrug pa 0,5 pct. — i regerings-
grundlaget for VLAK-regeringen blev der endda lagt op til

en arlig vaekst pa kun 0,3 pct. Det er vaesentligt mindre end
befolkningstilvaeksten pé ca. 0,6 pct. arligt, og hertil kommer
en voldsom stigning i antallet af seldre over 75 ar pa op mod 45
pct. fra 2016 til 2025. Skulle programmet blive realiseret, ville
der veere lagt op til betydelige nedskaeringer i den offentlige
service (med mindre der findes meget store produktivitetsfor-
bedringer).

Spergsmalet er sa, hvordan befolkningen ville reagere pa dét.
Den oplagte mulighed er protest og krav om sterre bevillinger.
Brugere af daginstitutioner, skoler, hospitaler osv. har store for-
ventninger, og de vil sandsynligvis reagere politisk pa nedskee-
ringer. Men der er ogsa den mulighed, at de vil betale en ekstra
pris og finde mere tilfredsstillende — private — lesninger for sig
selv. Ydermere er stort set alle institutionelle begreensninger for
at udbyde privat velfeerdsservice i dag fjernet, sa det er mulig-
hed for at skabe et marked, hvis der er en efterspergsel.

Skulle dette ske, er vaelgerreaktionen ikke ngdvendigvis et krav
om tilbagerulning af reformer eller genoprettelse af standarder.
Det kunne ogsa tenkes, folk fandt sig helt godt tilfredse som
private velfeerdsbrugere. Yderst set kunne de endda enske skat-
telettelser for at have rad til at f3 deekket deres velfeerdsbehov.
Indtil videre er dette kun en teoretisk mulighed — og var der en
mulighed for sterre reformer i 2016, synes tidspunktet i 2017
at veere forpasset. Men man skal ikke udelukke muligheden for,
at storre eller ”snigende” reformer, som valgerne ikke har bedt
om, kan udlese en crowding in af privat velfeerd, og at de, der
veelger en privat strategi til at opnd den enskede velferd for sig
selv, kan ende med efterfolgende af acceptere situationen.
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EU og velfeerdspolitikken

Europisk velfeerdspolitik star ved en skillevej af betydning for national velfeerdspolitik og
EU-samarbejdet. Fortsetter EU’s velfaerdspolitik ad vejen med stram makrogkonomisk
koordinering og sikring af vandrende personers sociale rettigheder, risikerer dette at fore til
en oget opfattelse 1 befolkningerne om, at mere EU betyder flere velfeerdsbesparelser og mere
social dumping og velfeerdsturisme. Den 1 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 europziske samarbejde om at sikre fred
og velstand gennem etablering af et indre marked, mens offent-
lige udgifter til fx velfzerd og offentlige indteegter er et nationalt
anliggende. Medlemslandene vedtog dog efter den skonomiske
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. Velfeerdsomradet blev i mange lande skaret samtidigt
med egede 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 velfeerdsturisme dominerer EU-debatten i
mange lande og bidrog til Brexit i juni 2016. Store udfordrin-
ger og upopulere og fejlslagne politikker har ikke gget EU’s
troveerdighed i velfeerdspolitik eller dens generelle popularitet.

Dette er baggrunden for de to sidste Europa-Kommissioners
forseg pa at puste nyt liv i 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
pa den abne koordinationsmetode, hvor lande selv kan velge,
hvordan de vil arbejde pa at na 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 europeisk sgjle af sociale rettigheder. Mobili-
tetspakken indeholder endringer af geeldende EU-lovgivning
med forrang for national lovgivning. Medlemslandene skal
forhandle Mobilitetspakken og s@jlen 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 Europeiske Union, som vi kender
den i dag. Det drejer sig om koordinering af sociale rettighe-
der, hvor en raeekke forhold ikke opfattes som fair og rimeligt
omkring afledte rettigheder for familiemedlemmer til vand-
rende arbejdstagere, social dumping og velfeerdsturisme. Og
det drejer sig om mobilitet af ydelsesmodtagere og eksportable
sociale ydelser.

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

2. Status pa europeeisk velfeerdspolitik

Velfeerdspolitik er overvejende et nationalt omrade. Ingen EU-
lovgivning dikterer, at EU-landes nationale velfzerdspolitik skal
se ud pa en bestemt made. EU selv har en begranset velfeerds-
politik med en enkelt egen ordning, Ungdomsgarantien, og
okonomisk statte 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 drene 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 soger Europa-Kommissionen at
identificere og udbrede vellykket national velfeerdspolitik base-
ret pd medlemslandes egne optagelse af ideer.

Oversigt 1. Velfeerdspolitik nationalt, berert af EU, og af
EU

National velferdspolitik

» Velferdspolitik 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

National velfeerdspolitik 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 gar fra at veere frivillige over
skeerpede krav ved overtreedelse af konvergenskrav til at
blive sanktionerbare krav ved krisepakker som til
Grazkenland

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

EU’s egen velferdspolitik

» 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 trad med allerede
lagte reformplaner, og som vi kan vealge 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
suveranitet til at bestemme, hvem der skal have hvad og hvor
meget og under hvilke forudsetninger. I et tilfzelde — migration
af flygtninge — udfordres vi dog af mangel pa felles politikker.

3. Koordinering af sociale rettigheder

Arbejdskraftens fri beveegelighed var malet for EU’s forste
initiativ pa det socialpolitiske omréde. Den tredje forordning
i EF’s historie, Forordning 3/58, fik til opgave at koordinere
de nationale sociale ordninger, s national lovgivning ikke
heemmede 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 gkonomisk kompensation ved
ledighed, sygdom, alderdom, og nar der kom begrn til. Sammen
med princippet om ligebehandling bygger koordineringen af
vandrende arbejdstageres rettigheder (forordning 883/2004)
derfor pa:

» Sammenlegning af optjeningsperioder. Rettigheder optjenes
ved at man bor, arbejder, eller betaler skat og sociale bidrag i et
land. For at undga tab af rettigheder ved flytning mellem lande
med forskellige ordninger indfertes princippet om sammenlaeg-
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 ogsé at
den forsikrede familiemedlemmer var dekket, fx med barsels-
dagpenge for konens vedkommende eller med berneydelser

og studiestotte for bernenes 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 verdier er malet 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, beskeaeftigelse
og sociale investeringer. Og i det lys forekommer principperne
om afledte rettigheder og eksportable ydelser at veere anakro-
nismer.

Kommissionens forslag eendrer ikke meget pa 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 fa 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 len, priser eller kebekraft, som ensket af den danske



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

om sammenlagning af optjeningsperioder. Det forte fx til, at
Europa-Kommissionen fortalte Danmark, at vores nyindferte
optjeningsprincip for bernefamilieydelser skulle medregne
perioder i andre lande ved udmaling 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 ogsd Madsen 2015).

4. Mobilitet af ydelsesmodtagere

Koordineringen af sociale rettigheder gor det ogsd 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 i hej grad en kodificering af domspraksis. De tre
maske vigtigste elementer er indfersel af en karensperiode efter
dansk model, forleengelse af mulig eksportperiode og @ndring
af regler for finansiering af greensearbejderes arbejdslesheds-
ydelser.

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

Forslaget om at forleenge perioden med eksportable arbejds-
leshedsydelser 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. 1 2016 er hgjere end
mindstelennen i alle EU-lande og hejere end gennemsnitlen-
nen i alle gst- og sydeuropziske lande, undtagen Italien. Hvis
satsen pa 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 sd meget i Bulgarien
som i Danmark.

Endelig foreslar Kommissionen, at greensegeengeres dagpenge
skal betales af bopalsland, 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

Europeisk 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
bergrer et stigende antal personer i gamle EU-lande, omend
stadig relativt f4 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 svert ved at forstd 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, kontinentaleuropaiske 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, sterrelse
eller lengde. En af arsagerne til, at Storbritannien forlader EU,
er frygten for en utilsigtet brug af deres sociale ydelser, vel at
merke ydelser forbeholdt arbejdstagere og pé et niveau under
de nordiske landes.

Udfordringen for EU’s velfeerdspolitik er derfor at eendre prin-
cipper for vandrende personers sociale rettigheder, sé de frem-
star fair og rimelige, og sa sociale ydelser hverken fremstar som
magneter for velfeerdsturisme eller som statssubsidieret social
dumping. Det kan fx ske ved at aflgse princippet om afledte
rettigheder med et individualiseringsprincip og ved at afgrense
eller indeksere eksportable ydelser. Kommissionens forslag til
mobilitetspakke indeholder kun ét eksempel pa dette (barsels-
dagpenge). Tvartom 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 ogsa usandsynligt, at denne
har mere fair og rimelige principper og respekterer nationale
modeller. Det gaelder fx Kommissionens enske om at lovfast-
saette lon- og arbejdsforhold, der i Danmark aftales kollektivt.
Formand Juncker har dog erkleret, at sgjlen forst gaeelder i
euro-lande, hvorfor Danmark og Sverige kan std udenfor.

Hyvis ikke befolkningers bekymringer — reelle eller e¢j — imede-
kommes i de igangveerende reformer af EU’s sociale dimension
risikerer man at de i stedet imgdekommes pa nationalt niveau.
Det sker nar nationale politikere reducerer velfeerdsydelsers
adgang, sterrelse eller kvalitet for ikke at tiltraekke folk fra
andre lande. Princippet om ligebehandling forbyder reformer
at skelne mellem EU-borgere og sammenlegningsprincippet
gor optjeningsperioder virkningslese. Derfor vil velfeerdsre-
former ramme savel personer fra udlandet som herboende i



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

asylansogerer

Denne artikel behandler velfaerdsstatens modtagelse af de uledsagede flygtningebern. Artiklen
diskuterer skismaet mellem de konventioner, der omhandler berns rettigheder, og den danske
velfeerdsstats egeninteresser. Pa den ene side er velfzerdsstaten optaget af, at de uledsagede
mindrearige er sarbare og skal behandles som bern. P4 den anden side er myndighederne
ogsa optagede af, at sortere flest muligt fra, sa der ikke er nogle, der opnar asyl uberettiget 1

forhold til de geeldende regler.
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Migrationskontrol er blevet et vigtigt emne i politik og i
medierne. Presset pa asylsystemerne forer til nye tiltag, bade i
Danmark og i resten af Europa. Artiklen diskuterer, om der er
et skisma mellem de konventioner, der omhandler berns ret-
tigheder, og den danske velfeerdsstats egeninteresser, nar den
modtager og kategoriserer det, der kaldes *uledsagede min-
drearige asylansegere’ (Ny i Danmark). Udlendingestyrelsen
og Styrelsen for International Rekruttering og Integration be-
naevner gruppen af bern, der kommer alene til Danmark, som
’uledsagede mindredrige asylansegere’, og netop ikke *bern’.
Den danske lovgivning har ikke en serlig praksis, nar det geel-
der bern. De uledsagede mindredrige er underlagt samme ram-
mer, som gelder for voksne: ”Uledsagede mindrearige asylan-
sogere skal som udgangspunkt, opfylde de samme betingelser
som andre asylansogere for at fa deres ansegning behandlet i
Danmark” (Ny i Danmark). Der er dog nogle retningslinjer
for behandlingen af deres ansegninger: ”Ansegningerne skal
saledes behandles hurtigt, og de uledsagede mindrearige bliver
indkvarteret pa sarlige asylcentre med specialuddannet perso-
nale” (Ny i Danmark). Det vil blive diskuteret, om den made,
man omtaler disse bern pa i officielle dokumenter, og om den
made, man behandler bern, der flygter alene, pa, er problema-
tisk for den danske velfzerdsstat.

Begrebet *Child’s Best Interest’— barnets tarv — vil veere
omdrejningspunktet for diskussionen i denne artikel. Barnets
tarv udtrykker det, der méatte veere det bedste for barnet, men
da dette er situationsbestemt, vil der vaere nuancer, der afgor,
hvorvidt man handler i overensstemmelse med *Child’s Best
Interest’. Diskussionen vil veere organiseret omkring forskellige

vigtige begreber. Flygtningekonventionens ’velbegrundet frygt
for forfelgelse’ og de instrumenter, velfeerdsstaten bruger for

at fastsld, om dette er tilfzeldet, vil veere ét emne. Hvordan de
uledsagede mindredrige bliver repreesenteret, vil veere et andet.
Asylprocessen vil blive diskuteret kort, og den made, bern, der
flygter alene, bliver defineret pé, nar de ankommer til Danmark
vil ogsa blive diskuteret.

Man kan argumentere for, at asylsystemet kan beskytte vel-
feerdsstaten i forhold til immigration (Teubner 1986; Gibney
& Hansen 2003; Greve 2007). Der er i den daglige tale, og i
mediebilledet, ofte forvirring af begreberne, nar man taler om
’migranter’, ’flygtninge’ og ’asylansegere’. Men det er ikke
uden betydning, hvordan folk, der ankommer til Danmark,
bliver kategoriseret, da der med hver kategori folger forskel-
lige rettigheder. Denne artikel fokuserer pa bern under 18

ar, og hvordan staten handterer modtagelsen af dem. Et af de
centrale argumenter er, at der ser ud til at veere en indbygget
modsigelse mellem det, der er i barnets interesse (Child’s Best
Interest’/barnets tarv), og det, der er i velfeerdsstatens interesse
(Engebrigtsen 2003). Dette far folger for, hvordan man mod-
tager bern under 18 ar, og har konsekvenser for barnet selv, da
der er vigtige forskelle mellem de tilbud, der gives til til asylan-
sogere under 18 ar, og til dem over 18 ar. En af de vaesentligst
forskelle er, at behandlingen af asylsagen er hurtigere for bern
end for voksne ansegere. Argumentet i artiklen bliver samtidig,
at der med den hurtige behandling kan opsta fejlkilder — med
den konsekvens, at barnet kan opleve en uretfzerdig behand-
ling.



Brug af termer

Born, der ankommer til Danmark alene, far betegnelsen ‘uled-
sagede mindrearige asylansegere’, fordi betegnelser som denne
gor det muligt at iveerkseette bureaukratisk praksis i forhold

til en bestemt type af asylanseger (Bustamente 2002; Zetter
2007). Brugen af termen ’asylanseger’ i stedet for ’flygtning’ er
vigtig for bureaukratiet i asylprocessen, fordi:

..the transformer label ‘asylum secker’ [...] is demarcated by the
whole sale withdrawal or reduction of established rights: examples
are here fast track appeals and deportation, limited judicial review,
more detention, so called white lists of countries presumed not to
persecute, European conventions preventing multiple applications in
EU Member States (Zetter 2007:181)

‘Uledsaget mindrearig asylanseger’ er en kategori, som er for-
met for at kunne behandle en bestemt gruppe af asylansoegere.
Det er vigtigt at understrege, at termen ‘uledsaget mindredrig’
er forskellig fra kategorien ‘barn’, som ellers bruges af staten til
at betegne personer under 18 ar (f.eks. i berneloven). Inter-
nationalt er der ‘Convention of the Rights of the Child’ og
‘UNHCR Guidelines on ‘Determining the Best Interest of the
Child’, som begge deekker bern og deres behov.

Brugen af termen’ mindrearige’ (og ikke *bern’) skaber en
form for eksklusion:

“Thus the child who is regarded as an alien is not quite a child, in
the sense that he or she does not carry the conceprualization of in-
nocence and vulnerabilivy attributed to children generally. He or she
is not, it would seem, entitled to the same consideration of care and
protection and may be subject to the same hardships and procedural
requirements imposed by immigration control as those experienced by
adults” (Fones 2001:266)

Uledsagede mindrearige asylansegere kan saledes siges at

veere betegnet som flygtninge og asylansegere forst, og bern
dernest. Desuden stilles der ofte spergsmalstegn ved auten-
ticiteten af deres status som asylansegere, som man kan se i
analysen af den proces, der tages i brug, nar det skal bestem-
mes, om en mindredrig skal gives opholdstilladelse. Asylproces-
sen foregar ofte i et ‘klima af mistro’ (Stretmo 2014), og det

er her, man kan argumentere for, at der sker et sammensted
mellem det at tage vare pa sarbare flygtningebern pa den ene
side og varetagelsen af velfeerdsstatens interesser pa den anden.
For overhovedet at blive betragtet som asylanseger skal de, der
kommer til Danmark, forst dokumentere, at de er udsat for
forfolgelse.

‘Velbegrundet frygt for forfelgelse’ og kronologisk al-
dersbestemmelse

Nar flygtninge seger asyl, er myndighederne forpligtet til at
vurdere, om der foreligger ‘velbegrundet frygt for forfolgelse’,
som stipuleret i Flygtningekonventionen fra 1951. Hvad bern
angdr, sa er myndighederne nedt til at etablere en viden om,
hvorvidt barnet er i stand til at fole frygt (Bhaba 2001). Derfor
er det vigtigt for myndighederne at fastsla barnets modenhed.

Ifolge en rapport fra Institut for Menneskerettigheder er bern
under 12 ar ikke at betragte som modne nok, mens bern over
15 er det (Institut for Menneskerettigheder 2015). Bornene

er berettigede til goder som juridisk bistand, sygeforsikring,
skolegang, og en status som ’mindredarig’ forer til en hurtigere
asylbehandlingsproces, rettigheder til familiesammenfering

og bedre mulighed for at opna opholdstilladelse (Hjern et al.
2011). Barnets alder er saledes vigtig at fa fastsliet for behand-
lingen af asylsagen. I udleendingelovens §40c(2) stér der, at:

”Politiet og Udleendingestyrelsen kan kreve, at en uledsaget udlcen-
ding, der oplyser at veere under 18 dr, meduvirker til en legelig under-
sogelse med henblik pa at fastsla udlendingens alder”.

Dette sker, fordi den uledsagede mindrearige sjeldent har
dokumenter, som for eksempel en fodselsattest, fra det land,
de kommer fra. Et andet faktum er, at den mindrearige maske
lyver om sin alder (Hjern et al. 2011; Bhaba 2001). Fra myn-
dighedernes synpunkt er aldersbestemmelse en made, hvorpa
man kan undgd en udnyttelse af forskellige asylprocedurer,
netop fordi det at veere mindrearig uledsaget asylanseger gor
det nemmere at opné fordele i asylsystemet — som for eksempel
en hurtigere behandling af asylsagen.

Danmark foretager en aldersvurdering af alle nyligt ankomne
mindreérige (Dansk Rede Kors 2015). Dette gores pa trods
af, at der er diskussion om hvor meget aldersbestemmelse ber
bruges. For eksempel siger ’Separated Children in Europe
Programme (SCEP): “[ajge assessment procedures should only be
undertaken as a measure of last resort, not as standard or routine
practice” (2009:25).

Man kan diskutere den mere stramme politik for eksempel i
forhold til aldersbestemmelse med diskurs, der er i forhold til
at ’andre’ vil udnytte velfeerdssystemet, selvom dette i realiteten
maske ikke foregar seerligt ofte. Den aldersbestemmelses-tek-
nik, som benyttes i Danmark, sker ved bade en fysisk underse-
gelse og ved en rentgenundersogelse af kaebe eller visdomstand
og det venstre hiandled. Dette kan vaekke bekymring i forhold
til princippet om barnets tarv (UNHCR Guidelines).

Undersogelserne er kendt for at veere temmelig upreecise, fordi
metoderne oprindelig blev udviklet til at bestemme barnets
udvikling, nar alderen allerede var kendt (Hjern et al. 2011:2).
Og hvis ungjagtighederne ikke rapporteres til Udleendinge-
styrelsen, som behandler asylansggningen, sa vil beslutningen
blive truffet pa baggrund af uprecise antagelser (Dansk Rade
Kors 2015). Ved naesten kun at fokusere pa den fysiske alder er
myndighederne blinde for andre faktorer, som er nedvendige
for at fa et resultat, der er sa korrekt som muligt. SCEP har
standarder for god praksis i forbindelse med aldersbestem-
melse, som er:

“Mulni-disciplinary and undertaken by independent professionals
with appropriate expertise and familiarity with the child’s ethnic
and cultural background. They must balance physical, develop-



mental, psychological, environmental and cultural factors” (SCEP
2009:25).

Dette betyder, at ud over aldersbestemmelse ber man ogsa
inddrage barnets psykiske modenhed og etniske oprindelse og
for eksempel vurdere, om der kan vere spor af fejlernering.
Det star ikke nogen steder i hverken lovgivning eller anbefa-
linger, at barnet kan modsatte sig en aldersbestemmelse. Dog
siger Institut for Menneskerettigheder, at hvis den mindreérige
modsetter sig en aldersbestemmelse, sa vil det naesten automa-
tisk fore til mistro (Institut for Menneskerettigheder 2015).

Pa den ene side er velfzerdsstaten optaget af, at de uledsagede
mindreérige er sarbare og skal behandles som bern (hurtigere
asylbehandling for at fi fastslaet flygtningestatus), men pa den
anden side er myndighederne ogsa optagede af at sortere flest
muligt fra (ved aldersbestemmelsen), sa der ikke er nogle, der
opnar asyl uberettiget i forhold til de geeldende regler. Desuden
kommer de bern, der far opholdstilladelse, til at befinde sig i
en venteperiode, indtil de bliver 18 ar, som vil veere preeget af
usikkerhed, da de ikke ved, om de vil opna endeligt asyl. Dette
kan vere i strid med Bernekonventionen (artikel 3). Der kan
saledes spores en vis ambivalens ud fra forskellige ’logikker’:
sarbare bern versus personer, der bevidst udnytter velfeerds-
ydelser. Argumentet er, at denne ambivalens afspejler sig i

den made, velfeerdsstaten meder de uledsagede mindreérige
asylansegere pa, og far felger for bernene, da de reelt eri en
venteposition, selvom de opnéar opholdstilladelse.

Reprasentation

Nar den uledsagede mindrearige ankommer til et dansk asyl-
center, far han eller hun en personlig repraesentant tilknyttet.
Dette administreres af Dansk Rade Kors. I sit opslag pa nettet,
fremhaever Rode Kors to karaktertraek, der er vigtige for at
agere som personlig repreesentant for en uledsaget mindrearig:
medfolelse og altruisme (Dansk Rede Kors). Dette er isar
tydeligt i de beretninger fra frivillige, som ses pa hjemmesiden
(Dansk Rede Kors). Medfolelse kommer til udtryk, fordi de
uledsagede mindredrige ses som ofre, og altruismen bliver
understreget ved, at den personlige repreesentant siges at fa
personlige oplevelser ved at arbejde som frivillig, blandt andet
pa grund af de moralske veerdier, der eftersperges hos frivillige.
At gengive de uledsagede mindredrige som ofre bruges ofte for
at skabe medfolelse (Stretmo 2014) og til at preesentere flygt-
ninge generelt som ofre, der ikke heres (Malkki 1996).

What is most at stake politically with the refugee phenomenon is
that refugees are silent — or rather, silenced — because they do not
possess the ‘proper’ political subjectiviry (i.e. state citizenship)
through which they can be heard (Nyers 2006:16)

ECRE (European Council on Refugees and Exiles) (2014)
anforer, at den rolle, som den personlige repreesentant ind-
tager, er meget vigtig, fordi repreesentanten er involveret i en
reekke af sager, som er vigtige for den mindreariges liv, og fordi
repraesentanten er den eneste permanente kontakt, den min-
drearige har (ECRE 2014). Det er den frivillige repreesentant,

der er rekrutteret pa frivillig basis, og som kun har modtaget
begranset treening, som bliver den, der kan facilitere adgangen
til velfeerdssamfundet for den mindrearige. Der kan ogsa blive
tilknyttet en juridisk repraesentant, nar den uledsagede min-
drearige ankommer til Danmark, men dette er kun i tilfeelde,
hvor der opstéar tvivl — for eksempel i appelsager. Og et argu-
ment kunne veare, at frivillige repreesentanter er billigere for
staten end juridiske repreesentanter — hvis disse blev allokeret
til hver enkelt af de uledsagede mindrearige. Da den person-
lige repreesentant synes at vaere den stabile person for den
uledsagede mindrearige i medet med det danske asylsystem,
kan man karakterisere ham eller hende som en ’streel level
bureaucrat’ (Lipsky 2010). Lipsky bruger begrebet ’street level
bureaucracy’, der beskriver det sted/de personer, hvor folk, i
dette tilfzelde de uledsagede mindrearige, moeder bureaukratiet
forst. De personer, der arbejder pa ’street level’ udferer, deres
arbejde under forhold, som er defineret af staten, men Lipsky
anforer, at de kan vaere begranset af forskellige faktorer, der
gor, at de ikke kan udfere deres arbejde pa en méade, som de
opfatter som optimal. Derudover er der i medet med menne-
sker, der har veeret udsat for traumer og voldelige handlinger,
ogsa brug for, at man bruger sine folelsesmessige kompetencer
(Graham 2002). Den personlige repreesentant er en forud-
saetning for velfeerdsbureaukratiet i medet med de uledsagede
mindredrige, og som navnt ovenfor, forudsattes der bestemte
egenskaber hos dem, der melder sig frivilligt. Samtidig kan
man sige, at den frivillige repraesentant bliver velfeerdsstatens
’instrument’ i modtagelsen af uledsagede mindredrige: “the
citizen is an effect and an instrument of political power rather than
simply a participant in politics” (Chruikshank 1999:5).

Asyl

Udlendingeloven fastslar, at hvis en uledsaget mindredrig lever
op til de krav, der ligger i FN’s Flygtningekonvention fra 1951,
sa kan han eller hun fa opholdstilladelse i op til 5 éar, eller til
han eller hun bliver 18 og derefter kan sege om asyl (som
voksen). Den opholdstilladelse, der gives til den uledsagede
mindreadrige, er altsd midlertidig, med mulighed for forleengelse
(Institut for Menneskerettigheder 2015), og efter at veere fyldt
18 ar kan asylansegeren sendes tilbage til oprindelseslandet.
Dette er blevet kritiseret af EU-kommisser for Menneskeret-
tigheder, Nils MuizZnieks.

“The prospect of being returned to their country of origin as soon as
they turn 18, places unaccompanied minors whose asylum claims
have been rejected in a situation of uncertaincy which is harmful to
their wellbeing and development” (Muiznieks 2014:2).

Argumentet er her, at statens princip om at holde hdnden un-
der svage og sarbare mennesker og retsstatens pligt til at folge
internationale konventioner og guidelines i forhold til bern
stader sammen med politiske interesser i at begreense antallet
af asylansegere i Danmark. For medarbejderne i kommuner,
flygtningecentre og andre steder, hvor man kommer i direkte
kontakt med de uledsagede mindrearige, kan de modsatret-
tede signaler fore til, at den faktiske behandling af bernene
bliver modsaetningsfyldt. Hos ’street level bureaucrats’ kan



der komme interessemodsetninger mellem faglig stolthed (og
empati) og bureaukratiske principper (Graham 2002). Det
kan veere en udfordring for de medarbejdere, der moder de
uledsagede mindrearige i det daglige arbejde, at de uledsagede
mindredrige ses som asylansegere forst, og som bern derneest

‘Born’ eller ‘immigranter’?

De politikker, der bliver praktiseret over for uledsagede min-
dredrige, fremstar som ambivalente. Pa den ene side har vi
ideen om den universelle velfeerdsstat, som har underskrevet
bernekonventionen og henholder sig til FN’s retningslinjer om
’Barnets Tarv’ (Child’s Best Interests), og pa den anden side er
der en politisk interesse for at begrenset antallet af asylanse-
gere generelt, hvilket pavirker den behandling, de uledsagede
mindredrige far i asylsystemet: De far en hurtigere afgerelse,
fordi de er sarbare, men de far en tidsbegraenset opholdstilla-
delse og skal s@ge om asyl igen, nar de bliver 18 ar og dermed
betragtes som voksne. Den tidsbestemnte opholdstilladelse
kan skabe usikkerhed hos den mindrearige. Desuden kan man
diskutere, hvor sikker den metode, der bruges til aldersbestem-
melse, er (Hjern et al. 2011), sa afgerelser treeffes maske pa

et usikkert grundlag. De ansatte, der meder de uledsagede
flygtningebern, har denne ambivalens teet pa sig i deres daglige

gede mindrearige asylansegere’ i den statslige praksis (Ud-
leendingestyrelsen: Ny i Danmark). Dette skaber en form for
’afstand’ til, at de er bern, og at der er praksisser, som sattes i
veerk, nar man behandler sager med bern (jvf. ’berneloven og
Bornekonventionen). Nar de ses som ’immigranter’ frem for
’born’, skabes der en form for afstand i bureaukratiet, som de,
der har med de uledsagede at gare, skal forholde sig til i det
daglige arbejde (Lipsky 2010). De frivillige repreesentanter har
ikke en egentlig juridisk rolle, hvilket svaekker deres handlekraft
over for bureaukratiet. Og der laegges stor vaegt pa aldersbe-
stemmelsen, unejagtig eller ej, nar det skal besluttes, om en
mindrearig er netop det og har krav pa at fa sin sag behandlet
som uledsaget mindredrig asylanseger. Hele processen skaber
en anonymitet og en skabelse af en anden’ — et ’objekt’, som
bureaukratiet kan behandle. Samtidig tilleegges frivillige en stor
rolle i forhold til rollen som den personlige repraesentant for de
uledsagede mindrearige. Dermed kan processen i modtagelsen
af de mindreérige, behandlingen af deres asylsager, hvori er in-
kluderet aldersbestemmelse, samt den usikkerhed, der opstar,
nar den mindrearige fylder 18 ar og skal ansege om asyl pa ny
gore, at hele processen kunne vere i modsatning til barnets
tarv. Dermed kan man argumentere, at der er et skisma mel-
lem velfeerdsstatens ideal om at stotte de svageste og den made,

arbejde med de uledsagede mindrearige.

man behandler de uledsagede mindreérige ikke lever op til
hverken bernekonventionen eller FN’s guidelines.

Der er en vigtig pointe i, at de bern, der ankommer uden
foreeldre eller andre voksne, konsekvent omtales som ’uledsa-
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Indkomstrelateret ulighed 1 sundhed 1
Danmark — pensionisternes rolle

Tidligere undersoegelser, der har sammenlignet indkomstrelateret ulighed i sundhed
mellem europziske lande, har pavist, at uligheden 1 Danmark er forholdsvis hgj, malt med
en metode, som bruger koncentrationskurver og koncentrationsindeks.
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Det geelder bl.a. undersogelser af T. Christiansen (1997), E.
van Doorslaer et al. (2004) samt T. Christiansen et al. (2009).
Sadanne resultater var uventede, idet indkomstfordelingen i
Danmark er blandt de mest lige, og indkomst og sundhed er i
en vis udstraeekning associerede (van Doorslaer el al., op. cit.).
Det blev pavist i de to sidstneevnte arbejder, at uligheden i
Danmark iseer kunne tilskrives pensionister. Séledes pavistes
det i Christiansen et al. (op. cit.), baseret pa data fra 1996,

at pensionister bidrog med henholdsvis 82 % og 67 % af den
indkomstrelaterede ulighed i den voksne danske befolkning.
Dette kunne skyldes dels, at pensionister havde et darligere
helbred end ikke-pensionister, dels at pensionister havde lavere
indkomst end ikke-pensionister, hvilket ville medfere en hej
andel syge blandt personer med lav indkomst — og dermed
ogsa i relativt hej ulighed, og at dette gjorde sig gaeldende 1
hgjere grad i Danmark end i andre europeiske lande.

De n®vnte undersegelser bruger relative mal i forhold til et
lands befolkning og viser ikke, hvordan pensionisterne absolut
set har det og er stillet i forhold til pensionister i andre lande.
OECD viser dog, at danskere over 65 ar i slutningen af 00’erne
havde en indkomst pa 74,3 % af den gennemsnitlige ind-
komst i landet, sammenlignet med 86 % for alle OECD lande.
Blandt 33 OECD lande rangerede Danmark som nummer 32
med hensyn til pensionisters relative pengemeassige indkomst
(OECD 2013).

Hvis de mulige forklaringer holder stik, skulle det ventes, at
uligheden er @ndret, siden de sidste undersogelser blev gen-
nemfort, idet pensionister har faet bedre helbred og hajere
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relativ indkomst. Det sidste skyldes, at arbejdsmarkedspensio-
ner siden 1990’erne er udbredt til en storre del af befolknin-
gen, og iseer yngre pensionister derfor i tilleeg til folkepensionen
har fiet en hgjere relativ indkomst, medens @ldre pensionister
i mindre omfang har adgang til arbejdsmarkedspensioner eller
kun har adgang til mindre pensioner.

Formalet er sdledes at undersege indkomstrelateret ulighed

i sundhed med serlig fokus pa pensionister, samt hvorledes
den har @ndret sig over tid. Dette er muligt med SHARE-data
(SHARE 2015). Der vises alene resultater fra Danmark.

Det er hypotesen, at pensionistgruppen 65-74 ar over tid bi-
drager mindre til den samlede ulighed i befolkningen. Hypote-
sen begrundes dels med eget indkomst blandt de 65-74-arige,
dels med bedre helbred blandt pensionister. Det forventes, at
effekten vil veere mindre for de zldre pensionister (75+ ar),
medens der ikke er specifikke forventninger til de yngste pen-
sionister (< 64 ar). Ved benyttelse af SHARE-data begranses
studiepopulationen til befolkningen over 50 ar (se under Data).

Data

De benyttede data er fra ”The Survey of Health, Ageing and
Retirement in Europe”, belge 1 fra 2004-06 samt belge 4 fra
2011-12 (SHARE, op.cit.). Dataene omfatter personer, som
ved interviewet var fyldt 50 ar, samt vedkommendes partner.
Eksklusionskriterier omfattede personer uden fast bopel i lan-
det, sygehusindlagte, bortrejse i hele surveyperioden eller ude
af stand til at tale landets sprog. Antal personer i den aktuelle
undersogelse er i alt 1689.



Variable

Selvvurderet sundhed blev rapporteret i fem ordinale katego-
rier. Disse blev transformeret til en kadinal skala med kend-
skab til omregning fra en canadisk spergeskemaundersogelse,
som benyttede savel en 5 gradet skala som et kontinuert
nytteindeks (jfr. E. van Doorslaer et al., 2003). @vrige variable
omfatter log af indkomst (husholdningsindkomst justeret for
husholdningens sammensatning), ken, alder, beskeftigelse,
pensioneret, husstand (enlig/samboende), uddannelsesleengde,
EU-borger/fremmed).

Metode

I lighed med tidligere studier (E. van Doorslaer et al., 1997)
benytter vi koncentrationsindeks til at male relativ socio-
gkonomisk ulighed i selvvurderet sundhed. En koncentra-
tionskurve L(s) viser den kumulative andel af befolkningen
(rangordnet efter sociogkonomisk status — her indkomst - be-
gyndende med personen med den laveste indkomst) mod den
kumulative andel af samlet sundhed. Hvis L(s) falder oven i
diagonalen, er alle stilet lige. Hvis L(s) er under diagonalen, er
der derimod ulighed i sundhed, som er til fordel for de bedre
stillede, og omvendt, hvis kurven ligger over diagonalen. Jo
leengere veek fra diagonalen, desto sterre er uligheden. Kon-
centrationsindekset C defineres som to gange arealet mellem
L(s) og diagonalen og antager vaerdien 0, hvis alle er stillet
lige. Minimum og maksimum er -1 og +1 for de hypotetiske
situationer, hvor sundhed er kocentreret hos henholdsvis den
darligst stillede og den bedst stillede.

En beregningsformel for koncentrationsindekset C, som tilla-
der anvendelse af stikprevevaegte, er beskrevet af N. C. Kak-
wani et al. (1997) som

2 i
C=—) wyR -1,
Np's

hvor

l N
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i=1

er det vaegtede gennemsnit af sundhed, N er stikprovestor-
relsen, ); er sundhed, W, er stikproveveaegten af individer, som
summerer til N, og R, er rangordningen, udtrykt som en brek,
defineret ifelge Kakwani et al. som

d.v.s. den vaegtede kumulative andel af befolkningen op til
midtpunktet af hver individuel veegt.

Ved at folge de samme forfattere kan C beregnes som den
vaegtede kovarians mellem
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Ved at folge E. van Doorslaer et al. (2003) kan ulighed dekom-
poneres til bidrag fra mulige determinanter ved formlen
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hvor f er gennemsnittet af sundhed, X er gennemsnittet af
determinanten X, , og C, er koncentrationsindekset for X
(defineret analogt med C).

C” athaenger sédledes af en raekke faktorer: Stikprevevegten af
kategorier af de enkelte determinanter (f.eks. pensionister -64
ar, 65 - 74 ar eller 75-ar), koncentrationsindeks for determi-
nanterne, middelveerdi af determinanterne og koefficienterne
dertil i en regressionsanalyse af sundhed med determinanter
som forklarende variable, samt den gennemsnitlige sundhed i
studiepopulationen.

Sundhedstilstand

Den selvvurderede sundhed, omregnet til et nytteindeks mel-
lem 0 og 1, (jfr. E van Doorslaer et al., 2003) var i belge 1 =
0,849 og i bolge 4 = 0,842 for Danmark, altsa nesten uandret.

Regressionsanalyse

Ved analyserne med benyttelse af de naevnte variable (ind-
komst, ken, alder, beskeftigelse, pensioneret, husstand (enlig/
samboende), uddannelsesleengde, EU-borger/fremmed) som
determinanter. Ved dette valg skal det bemaerkes, at pensione-
ret som determinant kommer oven i aldersvariable. Ved opde-
ling af pensionister i tre grupper (-64, 65-74 og 75-4r) viser
det sig, at regressionskoefficienterne til aldersgrupperne alle
er negative, men de reduceredes imellem de to belger, hvilket
indikerer forbedret sundhed for pensionister (Tabel 1, sgjle 1
og 2). Et negativt tal pa 0,100 for pensionister i aldersgruppen
<64 ar skal fortolkes sédledes, at det anvendte sundhedsindeks
alt andet lige ville vaere hejere, hvis pensionister i denne gruppe
havde samme sundhed som ikke-pensionister. Dette skal ses

i sammenheang med, at koefficienterne til de enkelte kons- og
aldersgrupper ogsa var faldende eller statistisk insignifikante
(referencegruppe er maend 50-59 ar).

Koncentrationsindeksene

De indkomstrelaterede koncentrationsindeks for pensionister er
negativ for alle grupper og har absolut set veeret svagt faldende
mellem de to belger. Det betyder, at indkomstfordelingen til



Tabel 1. Regressionskoefficienter, koncentrationsindeks og bidrag til koncentrationsindeks for sundhed i pct. SHARE data belge 1 og 4.
n = 1689 (boelge 1) og n=2165 (belge 2)

1 2 1 P

Regressionskoefficienter Koncentrationsindeks
M 60-69 0,048 *** 0,006 0,044 0,076 1,330 0,380
M 70 - 0,038 * -0,031* -0,368 -0,363 -8,12* 7,50 *
K 50-59 0,004 -0,002 0,287 0,286 1,150 -0,450
K 60-69 0,051 *** -0,024 * -0,106 -0,026 -3,45 * -0,50
K 70 - 0,047 * -0,022 -0,495 -0,467 -19,05 ** 8,470
Pensionist - 64 -0,100 *** -0,049 *** -0,027 -0,004 1,620 0,050
Pensionist 65-74 -0,064 *** -0,019* -0,311 -0,259 18,340 ** 5,490 *
Pensionist 75 - -0,095 *** -0,045 * -0,445 -0,402 36,960 *** | 17,250 **
Sundhedsindeks (skala O - 1) 0,849 0,842
Koncentrationsindeks for sundhed 0,025 0,024

fordel for de bedst stillede er reduceret. Det er muligt, at den
stigende adgang til arbejdsmarkedspensioner har betydning. For
aldersgrupperne ses der kun en substantiel endring for kvinder i
alderen 60-69 ar, hvis relative indkomst ogsa er forbedret.

Bidraget til koncentrationsindeksene

Pensionisternes andel af stikpreven endredes fra 51 til 47 %
mellem de to belger, hvilket alt andet lige skulle reducere kon-
centrationsindekset.

Pensionisternes bidrag til koncentrationsindekset for sundhed
er positive i begge belger, hvilket betyder, at pensionister bidra-
ger til oget ulighed. Det er dog interessant, at bidraget falder
fra ca. 57 % i belge 1 til ca. 23 % i belge 2, og at bidraget
falder for savel de 65-74-arige pensionister som den @ldste
gruppe. Herved bekrzftes at pensionisternes helbred og oko-
nomi simultant er forbedret i en sddan grad, at der kan males

Det negative bidrag for 70+ arige i belge 1, som iser er signifi-
kant for kvinder, skal forstds pa baggrund af at der er kontrol-
leret for pensionsstatus. En mulig forklaring kan séledes veaere
at de 70+ arige, som var i arbejde, havde relativt godt helbred
og relativt bedre gkonomi end de pensionerede jeevnaldrende.
Sammenhengen forekommer at veere bortfaldet i belge 4,
hvilket kan tilskrives den ovenfor omtalte reducerede forskel pa
pensionerede og ikke-pensionerede @ldre frem til bolge 4.

Konklusion

I den undersogte periode mellem 2004-06 og 2011-12 er
pensionisters bidrag til indkomstrelateret ulighed i sundhed
reduceret, bade som folge af bedre helbred og som folge af
bedre ekonomi for savel gruppen af pensionister i alderen 65-
74 ar som den @ldste gruppe. Den samlede indkomstrelaterede
ulighed i sundhed i Danmark er derimod stort set usendret for
personer over 50 ar, hvilket heenger sammen med @ndringer i

en effekt pa gruppens bidrag til ulighed i sundhed.
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