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Indledning’

Denne rapport indeholder en oversigt over politologisk og sociologisk forskning om de politisk-
institutionelle dynamikker bag de skandinaviske og sarligt den danske velfardstat. Vi fokuserer pa
to dimensioner: en politisk-elektoral dimension (forholdet mellem politikere og veelgere/befolkning)
samt en politisk-organisatorisk dimension (forholdet mellem politikere og kollektive aktagrer sasom
fagbevaegelse, forvaltning, producent- og Klientinteresser). Rapporten er udarbejdet med det
formal, at indsigter fra forskningen i  politisk-institutionelle dynamikker kan indga i
velfeerdskommissionens forslag og anbefalinger. Statsministeren har ved flere lejligheder udtalt, at
kommissionen ogsa skal overveje mulighederne for praktisk at gennemfgre patenkte forslag, og i
kommissoriet tales der om, at andre landes erfaringer med at tackle udfordringerne til
velferdsstaten skal kortleegges, og at det skal vurderes, hvilke “forslag, der kan veere relevant i en
dansk sammenhang”. Dette inkluderer overvejelser af politisk-institutionel karakter. Notatet
afsluttes med betragtninger om, hvilke policy-implikationer, der fglger af den politologiske og
sociologiske forskning i og om velfeerdsstaten. Hvordan vil eksempelvis forskellige reformforslag
pavirke opbakningen til velfaerdsstaten? Hvilke effekter vil forskellige reformtiltag have pa forhold
som gkonomisk lighed, ligestilling og demokrati? Og hvordan virker disse effekter tilbage pa de
politisk-institutionelle dynamikker?

Som oftest har spargsmalet om effekter ikke staet centralt i denne type forskning. Fokus har
veeret dels at klarleegge forskellige velferdsstaters karakter, herunder ikke mindst den universelle,
dels at afdaekke arsagerne til udviklingen af forskellige typer velfaerdsstater. Forskningen i effekter
og konsekvenser er ofte udsprunget af forskningen i arsagerne og motiverne bag velferdsstatens
udvikling. Effektanalyserne har iser handlet om, hvorvidt der bag udviklingen af forskellige
velfaerdsstater har veeret nogle generelle hensigter og strategiske formal og, i forlengelse heraf, om
disse intentioner er blevet realiseret. Der findes dog efterhanden nogle studier, som systematisk
fokuserer pa effekter.

| forbindelse med diskussionen af konsekvenser og effekter er fokus i denne rapport de videre
politisk-institutionelle effekter af forskellige mader at indrette velfeerdsordningerne pa. Spgrgsmalet

om incitamentseffekter og fordelingseffekter af individuelle programmer, f.eks. hvordan

! Tak til Jergen Goul Andersen og Anette Borchorst for kommentarer til tidligere udgaver af rapporten. Ansvaret er
alene forfatternes.



skattetrykket pavirker udbudet af arbejdskraft eller omfanget af omfordeling i forskellige
pensionsarrangementer, vil vi kun bergre i begraenset omfang. Den type analyser er gkonomer i
reglen bedre til at lave. Rapporten koncentrerer sig om generelle velfeerdsmodeller, men vil lgbende
illustrere de teoretiske pointer med danske eksempler. Som litteraturen i gvrigt vil vi ogsa i denne
oversigt iser diskutere overfgrselsindkomsterne og i mindre grad velfeerdstatens serviceydelser.

Saledes indeholder rapporten falgende elementer:

e En karakteristik af forskellige velferdsregimer og de politiske mekanismer, der har skabt og
understattet dem. Hovedvaegten leegges pa den universelle/skandinaviske model

e En gennemgang af den danske velferdsstats indretning i forhold til den universelle model,
herunder forskningen i fremkomsten af den universelle velferdsmodel samt en oversigt over
den empiriske viden om veelgernes syn pa den danske velfardsstat

e En gennemgang af dynamiske og statiske konsekvenser af den universelle velfeerdsmodel med
hensyn til gkonomisk ulighed, ligestilling, medborgerskab og samspil med markedet

e En oversigt over de seneste 20-30 ars udvikling og udfordringer for den universelle velfaerdsstat
med primar fokus pa Danmark

e En diskussion af policy-implikationer: hvilke reformanvisninger giver den politologiske og

sociologiske forskning?



Velferdsstatsregimer og de politiske mekanismer bag dem

Esping-Andersens velferdsregimer og magtressourceteorien

Ideen om typer af velferdsstater, velfaerdsstatsregimer eller velferdsstatsmodeller har faet enorm
udbredelse i den politologiske og sociologiske velferdsstatsforskning. Al forskning pa omradet
forholder sig i sterre eller mindre omfang til regimetankegangen. Den, der for alvor ger
tankegangen om velfaerdsstatstyper eller regimer til standard inden for velfeerdsstatsforskningen, er
den danske sociolog Ggsta Esping-Andersen, som opnaede stor indflydelse med sin bog fra 1990
The Three Worlds of Welfare Capitalism. Ifglge Esping-Andersen kan man opdele de vestlige
industrilande i 3 velfeerdsstatsmodeller: En universel, en arbejdsmarkeds-tilknytningsbaseret og en
residuel model.? Esping-Andersens arbejde indeholdt derudover to veaesentlige nybrud. For det forste
er hans regimer kombineret med en teori om, hvorfor forskellige lande har udviklet forskellige
velferdsstater, en teori som kaldes “magtressourceteorien”. Samtidig er det centralt hos Esping-
Andersen, at den made, velferdsstater er indrettet pa, har konsekvenser for de politiske konflikter,
der udvikles omkring velfaerdsstaten og de holdninger, borgerne udvikler til velferdsstaten. Han
fremhaever saledes de feed-back mekanismer, der gar fra velfeerdsstatens indretning og tilbage til de
politiske og sociale konflikter, som oprindeligt farte til, at velfeerdsstaterne blev indrettet forskelligt.
For det andet indeholdt Esping-Andersens bog ogsa en systematisk empirisk pavisning af
eksistensen af de tre velfaerdsmodeller i de vestlige OECD lande.

Esping-Andersens klassificering af forskellige velfaerdsstatstyper udspringer af den sékaldte
magtressourceteori, som han selv og professor Walter Korpi pa det svenske socialforskningsinstitut
har staet fadder til (Korpi, 1983, 1989). Teorien er central i forhold til at forklare iser de universelle
velferdsstater i Skandinavien og skal kort skitseres. Teoriens udgangspunkt er en analyse af
arbejderklassens kamp for at pavirke fordelingen af samfundets goder i et kapitalistisk samfund.
Malseatningen bag arbejderklassens kamp er den helt enkle at @ndre pa den fordeling og de
principper for fordeling, som skabes af markedskreefterne i et kapitalistisk samfund. Velfeerdsstaten
er et resultat af Politics against Markets, som Esping-Andersens gennembrudsbog fra 1985 hed.
Mere pracist er malet for arbejderklassen at opna en hgj grad af det, Esping-Andersen kalder "de-

kommodificering”, dvs. at ggre indkomstfordelingen mere eller mindre uafhaengig af

2 Der bruges lidt forskellige betegnelser om de tre modeller. Vi bruger betegnelserne, universel arbejdsmarkeds-
tilknytningsbaseret og residuel, fordi de henviser til principperne bag modellerne. Den universelle model kaldes ogsa
den skandinaviske, den institutionelle eller den socialdemokratiske, mens den arbejdsmarkeds-tilknytningshaseret ogsa
betegnes den selektive, den konservative, den korporative, den kontinentale eller den kristeligt demokratiske, mens den
residuelle ogsa kaldes den angel-saksiske model.



arbejdskraftens markedsveerdi. Velferdsstaten skal reducere betydningen af individets eller klassens
status pa arbejdsmarkedet, og inden for et kapitalistisk samfunds rammer omfordele og skabe en hgj
grad af markedsuafhaengig social sikkerhed, nar markedet svigter. For at dette projekt kan lykkes,
uden at velferdsstaten kollapser under sin egen veegt, skal beskaftigelsen veare hgj og
arbejdslgsheden lav. Som blandt andre Claus Offe (1084) har papeget, er det saledes en lidt
paradoksal forudsetning, at en hgj grad af de-kommodificering samtidigt kraever en generel hgj
grad af "kommodificering” af arbejdskraften.

Maden for arbejderklassen at opna en hgj grad ad markedsuafhengighed pa er gennem
politisk kamp i et demokratisk samfund. Her star arbejderklassen imidlertid overfor det centrale
problem, at den meget sjeldent udger noget flertal i sig selv og derfor ma alliere sig med andre
Klasser i samfundet for at gennemfare velferdsstatsprojektet. Arbejderklassen skal for alt i verden
undga at blive isoleret i forhold til andre samfundsgrupper. Oprindeligt var bgnderne den primare
alliancepartner, men senere er middelklassen og funktionargrupperne blevet de foretrukne
alliancepartnere. Spgrgsmalet om arbejderklassens alliancepartner er ifglge Esping-Andersen vigtigt
for at forsta, hvorfor forskellige lande har udviklet forskellige typer af velferdsstater. | de lande,
hvor alliancen med middelklassen lykkedes, primzrt de skandinaviske, har arbejderklassen opnaet
hgj grad af de-kommodificering og stor gkonomisk lighed. | lande, hvor arbejderklassen endte
isoleret og uden alliancepartner, USA er det klareste eksempel, er graden af de-kommaodificering
lav.

I den universelle model, som empirisk dakker over de skandinaviske lande, er det altsa
lykkedes for arbejderklassen at binde middelklassen til sig. Det centrale vaben for arbejderklassen i
kampen for middelklassens stgtte har vaeret at indrette velfeerdsstaten pa en made, som ogsa
tilgodeser middelklassens interesser. Denne alliance med middelklassen kan sikres gennem
universelle velferdsydelser, dvs. ydelser der tilkommer alle i befolkningen pa baggrund af deres
position som samfundsborgere og saledes uafheengigt af deres markedsposition. Med andre ord har
arbejderklassens sikret en god velfeerdsstat for sig selv ved at bygge en velferdsstat, som var for
hele samfundet. P4 den made sikrede man den ngdvendige politiske opbakning til projektet. Det
danske socialdemokratis klassiske program Danmark for folket er pa den made helt i trad med
teorien, og ifglge magtressourceteorien har arbejderklassen indrettet velferdsstaten med direkte
henblik pa at skabe de politiske feed-back mekanismer, som bedst muligt sikrer den politiske

opbakning til velfeerdsstatens bevarelse og fortsatte udbygning.



Ifalge Esping-Andersen er modsatningen til de skandinaviske lande de angel-saksiske lande.
Her mislykkedes alliancestrategien, og arbejderklassen blev isoleret. Resultatet blev en velferdsstat,
der kun var for de fa — en residuel velferdsstat. Tildeling af ydelser er typisk bestemt af konkrete
behov og saledes noget, som man kun kommer i narheden af, hvis alle andre muligheder er
udtemte. Dermed har middelklassen kun begraensede fordele af velferdstaten, og den bakker ikke
projektet op, hvilket yderligere sveekker velfaerdsstatens politiske opbakning. Middelklasen vender
sig i stedet mod markedet, og far sine gnsker om velferdsgoder tilgodeset pa private markeder for
forsikring og serviceydelser. P4 programniveau har det da ogsa vist sig, at de velfeerdsordninger
som den brede befolkning i USA har gavn af (fx Medicare) er veaesentligt vanskeligere at reformere
og beskare, end ordninger rettet mod de svageste (fx AFDC). Stetten til de residuelle programmer,
som er de dominerende i USA, er saledes langt mere skrabelig end statten til de fa programmer, der
har karakter af en folkeforsikring for alle (Pierson, 1994, Wilkerson, 2003, Hacker 2003).

I de kontinentaleuropaiske lande lykkedes strategien delvist, men her farte betydningen af
kristeligt demokratiske partier til, at velfeerdsstaten fik en noget anden udformning. Pa samme made
som i Skandinavien ligner velferdssystemet i disse lande folkeforsikringssystemer, men
arbejdsmarkedstilknytning er det centrale princip for ret til ydelser og ikke medborgerskab som i
Skandinavien. Ordningerne er segmenterede. Nar disse systemer alligevel har et relativt hgj niveau
af de-kommodificering skyldes det, at der er tale om obligatoriske forsikringsordninger, hvor
ydelserne nok som udgangspunkt fglger ens tidligere Ien, men hvor der er indbygget mange
omfordelingselementer samt supplerende offentlige ordninger for dem, der falder udenfor. |
hovedsagen er der dog tale om ordninger, der er styret af arbejdsmarkedets partnere i teet samspil
med staten.® Ligesom den residuelle model bygger den arbejdsmarkeds-tilknytningsbaserede p et
subsidiaritetsprincip, og velfeerdsstaten treeder ferst ind, nar andre muligheder er udtemte. Men hvor
det i den residuelle model er mulighederne pa markedet, der skal udtemmes, er det i
kontinentaleuropzaisk sammenhang mulighederne i familien. Forudsatningen for, at familien har
kunnet tillegges dette omsorgsansvar, har veeret, at kvinder/mgdre/dgtre i betydeligt omfang havde
ingen eller begraenset beskeaftigelse.

I denne sammenhang er fokus pa den universelle velferdsmodel. Som sagt ligger der i
universalismebegrebet, at velfeerdsgoder gives til hele befolkningen, eller i hvert fald det helt store

® Det forsikringsmassige element er derfor i realiteten til at overse i den kontinentale model, og vil man diskutere f.eks.
konsekvenserne af udbredelsen af private sundhedsforsikringer, er det den residuelle velfeerdsmodel, man skal kigge pé.



flertal.* Samtidig ligger det ogsé i tankegangen, at der m& veere tale om ydelser p et ret hgjt niveau.
Ydelser, der nok gives til hele befolkningen, men er pa et lavt niveau, vil ikke kunne sikre
middelklassens opbakning. Det betyder ikke, at ydelserne ngdvendigvis skal vere ens for alle, dvs.
flat-rate. Det traditionelle svenske ATP system, som delvist giver indkomstafhaengige ydelser,
bliver saledes set som et mgnstereksempel pa en universel ordning. Det kan virke paradoksalt, at
den universelle velferdstat i noget omfang reproducerer indkomstuligheder, og pa et principielt
plan er opfattelsen da ogsa diskutabel, men det er den politiske logik, der er central. Et system som
det svenske ATP tilgodeser netop middelklassens behov for indkomstafhengige pensionsydelser
samtidig med, at et feelles pensionssystem for hele befolkningen giver mulighed for en del
omfordelende elementer, som f.eks. en hgj minimumspension. Samtidigt fortreenger den kollektive
ATP-ordning i betydeligt omfang private opsparingsalternativer, som kun i begreenset omfang eller
slet ikke vil indeholde elementer af omfordeling. Et system som det svenske ATP er saledes ifalge
magtressourceteorien det politisk bedst opnaelige, nar man tager hgjde for politiske feed-back
mekanismer og behovet for middelklassens opbakning.

Netop spergsmalet om ydelsesniveau og struktur i universelle velferdsstater har faet Korpi, i
samarbejde med Joakim Palme, til at skelne mellem, hvad de kalder altomfattende velfeerdsmodeller
og basale tryghedsmodeller (1998, 2003). De altomfattende er netop opbygget efter logikken i den
svenske ATP. De basale trygheds modeller har derimod holdt fast i flat-rate ydelser, og yderligere
daekning for iseer middelklassen ma markedet s levere — med eller uden indirekte offentlig statte i
form af ledsagende skattefradrag. En sadan velferdsmodel svarer meget godt til f.eks.
Verdensbankens anbefalinger om flersgjle-modeller pa pensionsomradet, men er ifalge
magtressourcemodellen politisk ustabil, fordi middelklassen ma vende sig mod markedet for at fa
daekket sine fulde velferdsbehov (uanset om det geelder pension eller ydelser under sygdom og
arbejdslgshed). Dermed risikerer den politiske opbakning bag flat-rate ydelser at erodere — iseer hvis
de basale ydelser bliver meget sma — og modellen kan derfor bevage sig i retning af den residuelle.
Der er saledes en staerk tendens til, at den basale tryghedsmodel i modsetning til den altomfattende
velferdsmodel farer til supplerende markedslgsninger sdsom private tillegsforsikringer eller
kollektive ordninger i en eller anden form.

Samlet set er det vigtigt at haefte sig ved, at Esping-Andersens meget udbredte opdeling af de

vestlige landes velferdsstater i regimer er teet sammenhangende med et fokus pa de politiske feed-

* Et system, der afskzarer de rigeste 2% af befolkningen fra ydelser mé stadigt betegnes som universalistisk. Det
afgerende er her, om systemet omfatter samfundets gvre middelklasse. Hvordan samfundets allerrigeste behandles er
mindre afgerende, da f.eks. de gkonomiske besparelser ved at afskare de allerrigeste fra ydelser er yderst beskedne.



back mekanismer. Indretningen af velfeerdsstater pavirker saledes det politiske grundlag, de hviler
pa, og modeller som f.eks. en basal tryghedsmodel, der ud fra andre kriterier kan virke tiltreekkende,

kan indeholde indbyggede politiske modsatninger, der ger den ustabil.”

Den universelle velferdsstats legitimitetsmekanismer

Magtressourceperspektivets fokus pa politiske feed-back mekanismer er de senere ar fulgt op af
uddybende forskning i den universelle velferdsstats legitimitetsmekanismer med den svenske
velferdsforsker Bo Rothstein som den centrale figur. | vid udstreekning kan argumenterne fra denne
litteratur betragtes som en videreudvikling af de institutionelle betragtninger, som allerede ligger i
magtressourceteorien. Men i stedet for udelukkende at heafte sig ved middelklassens materielle
interesser, og om de er tilfredsstillet, peger denne litteratur pa, at den universelle velferdsstats
institutioner skaber en politisk-moralsk legitimitet om velfaerdssystemet, fordi borgerne opfatter den
universelle program-organisering som mere socialt og gkonomisk retfeerdig end andre.

Ifelge Rothstein (1998) er reciprocitetsprincippet en afggrende faktor bag den universelle
velfeerdsstats legitimitet. Det er naturligvis afgerende for velferdsstatens legitimitet, at den er
effektiv, dvs. om den formar at levere *value for money’ og indfri de velfeerdspolitiske malsatninger
som modydelse for de relativt hgje skatter borgerne betaler. Men det er ogsa afgerende, at de
kollektive velfeerdsinstitutioner understatter den enkelte borgeres tillid til, at andre borgere bakker
op om velfaerdssystemet, indvilliger i at betale en relativt hgj skat og afstar fra at free-ride. Borgerne
laver ikke kun en simpel kalkulation af, hvad velfardsstaten gar for mig og mine, men giver ogsa
en betinget opslutning (contingent consent’), fordi borgerne har tillid til, at velfeerdsstaten er
retfeerdig. Rothstein argumenterer for, at den universelle model netop medvirker til at skabe denne
tillid til velferdsstaten og andre borgere — bl.a. fordi borgerne i vid udstreekning opfatter den
universelle politik som substantiel og procedurel retferdig.

Velfeerdspolitikkens substantielle retfeerdighed refererer til, om der er legitimitet om
velfaerdspolitikkens mal. Rothstein peger pa, at nar de velferdspolitiske systemer er praeget af
universelle principper, handler den social- eller velferdspolitiske diskussion om, hvordan vi lgser
vores problem mht. uddannelse, sundhed, beskeaftigelse og social sikkerhed, frem for at der
udelukkende skal findes lgsninger for et marginaliseret mindretal. Derfor er der ogsa en tendens til,

> Magtressourceteorien udspringer som det fremgér af marxistisk klasseteori. Klassetermerne er stort set forsvundet ud
af litteraturen om de politiske dynamikker, mens feed-back mekanismer har holdt ved. Det skyldes, at argumenterne
reelt bygger pa de ret simple praemisser, at en markedsgkonomi producerer indkomstuligheder, og at folks holdninger til
efterfalgende omfordeling vil vaere pavirket af, hvor de star i den markedsskabte fordeling af goderne.



at der sgges og findes velfaerdspolitiske lgsninger, som de fleste borgere kan statte politisk, hvorved
der udvikles hgj grad af substantiel legitimitet om velfaerdspolitikken. Rothsteins betragtninger over
den hgje grad af substantiel legitimitet i universelle velferdsstater er i vid udstraekning identisk med
magtressourceteoriens betoning af den politiske betydning af solidariteten mellem samfundets
forskellige grupper, men Rothstein leegger altsa mere veegt pa retfeerdigheds- og legitimitetsaspektet
frem for interesseaspektet.

Derudover haevder Rothstein, at velferdsstatens procedurelle retferdighed ogsa er afggrende
for legitimiteten. Forskningsresultater viser, at individers vurdering af og opbakning til
velfeerdspolitiske institutioner, ikke kun er en funktion af udfaldet af kontakten med institutionerne.
Hvis en borger eksempelvis ansgger om fartidspension eller tilleegsydelse til folkepensionens
grundbelgb, er borgerens tillid og opbakning til disse ydelsessystemer ikke kun afhangigt af, om
ansggningen imgdekommes, men ogsa om proceduren, som ledte frem til et eventuelt afslag,
opfattes som retfeerdig, gennemskuelig og klar. Rothsteins vaesentligste pointe i den sammenhang
er, at universelle velferdsydelser ofte opfattes som mere retferdige, fordi det socialpolitiske
regelsystem og adgangskriterierne for overfarselsindkomster og til en vis grad ogsa serviceydelser
normalt kan formuleres objektivt og ganske simpelt. Eksempler herpa er, at alle over 65 ar har ret il
en bestemt pensionsydelse, alle studerende har ret til et bestemt belgb i uddannelsesydelse, alle barn
har ret til at modtage undervisning i folkeskolen, og at der er fri og lige adgang for alle til
hospitalerne. Denne mulighed for at skabe enkelhed i procedurerne og operere med objektive
adgangskriterier til det sociale system bevirker, at staten, eller socialarbejderen, i mindre grad ger
borgerne til klienter ved at foretage skensmaessige vurderinger af behov. Pa den anden side har
potentielle modtagere af sociale ydelser faerre muligheder for, men ogsa farre incitamenter til, at
tilbageholde informationer for de offentlige myndigheder og overdrive det egentlige behov for den
sociale ydelse eller service der sgges adgang til.

Endelig peger Rothstein pa, at en hgj grad af substantiel og procedurel legitimitet forarsager et
spill-over, som medvirker til, at borgerne accepterer et forholdsvis hgjt skatteniveau, og dermed
ogsa til at lgse det centrale kollektive handlingsproblem, som handler om velferdspolitikkens
finansiering. Hvis der er substantiel legitimitet omkring velferdspolitikkens formal, legitimitet
omkring de administrative procedurer og velfeerdspolitikkens implementering, fremmes viljen til at
betale en forholdsvis hgj skat. Den enkelte borger accepterer, at skatten er relativt hgj, fordi den

enkelte borger har tillid til, at staten leverer en reekke velferdsydelser af hgj kvalitet og indfrier de



velfaerdspolitiske mal efter nogle retfaerdige procedurer, og at andre borgere ligeledes accepterer at
betale skat (Rothstein, 1998).

| Skandinavien har borgerne generelt tillid til, at de velfeerdspolitiske mal faktisk indfries og
implementeres i overensstemmelse med intentionerne. Det skyldes ikke mindst, viser Rothstein
altsd, velferdsstatens universelle struktur. 1 den forbindelse skal navnes, at der findes interessante
studier, som viser, at f.eks. amerikanske borgere erklerer sig villige til at betale en hgjere skat, hvis
det farer til gget velfeerd og eget social retferdighed. Der er blot den forskel pa skandinaviske og
amerikanske borgere, at amerikanerne, som altsa er borgere i en residuel og sterkt behovspravende
velferdsstat, ofte er skeptiske overfor, ja direkte naerer mistillid til, at myndighederne faktisk formar

at omseette ggede skatteindbetalinger i mere velfaerd og gget social retferdighed (Steinmo, 1993).

Velferdsmodeller i forleengelse af Esping-Andersen

Som sagt har Esping-Andersens velferdsstatsregimer vundet enorm udbredelse, og man kan finde
utallige forsgg pa videreudvikling af hans typologi. Kigger man pa denne litteratur, er det dog
slaende i, hvor hgj grad de inddelinger, der laves, ligner Esping-Andersens. Ingen har saledes for
alvor anfegtet de tre velferdsregimers eksistens. Det, som litteraturen i hgjere grad har gjort, er, at
bidrage med mere detaljerede beskrivelser af forskellene mellem regimerne, se f.eks. Bonoli (1997)
og Powell & Barrientos (2004). Reelt er det nemlig relativt begreensede aspekter af velfaerdsstaten,
Esping-Andersen og magtressourceteorien har beskaftiget sig med. Den har primert kigget pa
overfarselsindkomster og kun i begrenset omfang serviceydelser. Samtidig er det stort set kun
strukturen i ydelserne, man har kigget pa. Spgrgsmalet om, hvilke type skatter og bidrag, der skal
finansiere ydelserne, og hvordan ydelserne organiseres og produceres har magtressource- 0g
regimeteorien gjort mindre ud af, eksempelvis om den sociale sikring administreres af det offentlige
eller arbejdsmarkedets parter eller om serviceydelser produceres i statsligt, kommunalt, halv-
offentligt eller privat regi. Disse forskellige aspekter kan imidlertid give en yderligere beskrivelse af
den universelle velferdsmodel udover, hvad magtressourceteoriens fokus pa ydelsernes struktur
giver.

Diskussionen af indholdet af den universelle velferdsmodel har i stigende grad fokuseret pa,
at et karakteristisk treek er den relativt store veegt, der legges pa servicesiden. Alle vestlige lande
har veludbyggede undervisnings- og sundhedstilbud, men de skandinaviske lande har et vasentligt
starre udbud af &ldrepleje og iser bgrnepasning. Samtidig er der i hgj grad tale om universelle

ydelser, hvor alle tilbydes den samme deaekning pa et niveau, der holder private markedsalternativer
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ude. Det professionelle og regelbundne sken, der uundgaeligt foregar ved tildelingen af
serviceydelser som eksempelvis syge- og a&ldrepleje, bryder ikke med princippet om lige og fri
adgang for alle borgere. Den store veegt pa serviceydelser sdsom bgrnepasning og @ldrepleje er tet
sammenvavet med kvindernes hgje erhvervsfrekvens. Dels muligger de offentlige servicetilbud
kvindernes hgje erhvervsfrekvens, og dels skaber den hgje erhvervsfrekvens en stor efterspargsel pa
iseer bgrnepasning (Huber & Stephens, 2000).

Med hensyn til finansieringen af velfaerdsstater fremhaver litteraturen, at den universelle og
den residuelle velfeerdsmodel i relativt hgj grad er finansieret gennem det almindelige skattesystem,
mens de kontinentale velfeerdsstater typisk er finansieret gennem gremerkede sociale bidrag.
Diskussionen om formen for beskatning har ikke fyldt meget, bortset fra, at en progressiv
(indkomst-)beskatning ses som en af forudsatningerne for den universelle velfaerdsstats
omfordelende effekter (jf. nedenfor).

I den kontinentale velfeerdsstat spiller arbejdsmarkedets parter typisk en stor rolle i
administrationen af overfarselsindkomster, mens Kkirkelige og halvoffentlige non-profit
organisationer er centrale i organiseringen af serviceydelser, dog altid med stor offentlig statte. Rent
empirisk kan det konstateres, at det offentlige som regel men ikke altid administrerer og producerer
velfeerdsydelserne i universelle velfeerdsstater, men om det er en forudsatning for modellen er
tvivisomt. Igen er det dog karakteristisk, at magtressourceteorien ikke for alvor tematiserer
spgrgsmalene om organisering og finansiering, ogsa selvom aspekter af dette kan have stor
betydning for arbejderbevagelsens politiske styrke, som ellers er et centralt tema. F.eks. er det
veldokumenteret, at et arbejdslgshedsforsikringssystem med fagforeningstilknyttede a-kasser farer
til hgjere organiseringsgrader og saledes kan vere en magtressource for arbejderbevagelsen
(Rothstein, 1992).

Et sidste aspekt ved de universelle velferdsstater, som litteraturen i stigende grad fremhaver,
er den relativt store veegt, der leegges pa aktiv arbejdsmarkedspolitik i universelle velferdsstater.
Esping-Andersen (og Korpi) havde selv blik for betydningen af aktiv arbejdsmarkedspolitik for
realiseringen af den hgje beskeftigelse, iser i Sverige (se Esping-Andersen & Korpi, 1986). En hgj
beskeftigelse har som allerede naevnt altid veeret en forudsztning for realiseringen af en steerkt de-
kommodificerende velferdsstat, men efterhanden som efterspargselsstyring alene har vist sig ude af
stand til at sikre fuld beskeftigelse, er der — ogsa i Esping-Andersens egne arbejder — kommet et
steerkere fokus pa udbudssiden herunder arbejdskraftens “re-kommodificering” (1999). Det ggede

fokus pa aktiv arbejdsmarkedspolitik som et modelkonformt aspekt ved universelle velferdsstater
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vidner maske mest af alt om, at de-kommodificeringens betingelser har andret sig, og at nye
gkonomiske og arbejdsmarkedspolitiske tiltag har veeret ngdvendige for at bevare den universelle
velfeerdsstats genergse individorienterede ydelser og modellens substantielle legitimitet og

baeredygtighed, det vaere sig gkonomisk savel som moralsk.

Den universelle model kan saledes opsummeres i falgende kriterier

e Universelle overfarselsindkomster

e Overfarsler pa et hgjt niveau evt. ogsa indkomstrelaterede

e Universelle serviceydelser pa et hgjt niveau, iser bgrnepasning
e Individorienterede ydelser

e Statslig/offentlig organisering og skattefinansiering

e Stor vaegt pa hgj beskaftigelse, herunder aktiv arbejdsmarkedspolitik

Som afslutning pa diskussionen af velferdsstatsregimer ber det fremheeves, at tankegangen
implicerer, at der i landene er en rekke fallestraek ved den made, man har indrettet velfaerdsstaten
pa, som gar pa tveers af de forskellige typer sociale risici, som en velfaerdsstat forholder sig til, f.eks.
sygdom, alderdom, invaliditet. Indretningen af velfeerdsstatsydelser varierer naturligvis afhaengig af,
hvilke risici der er tale om, men de politiske dynamikker omkring velfeerdsstaten knytter sig til de
generelle principper, som gar pa tveers af de sociale risici. Den empiriske pastand om vasentlige
feellestreek har ogsa politiske implikationer. Diskuterer man muligheden for reform i de forskellige
velfeerdsydelser hver for sig uden blik for, hvordan velfaerdsstaten som helhed udvikler sig, risikerer
man at overse de overordnede politiske dynamikker, der netop knytter sig til modellens og
ydelsernes generelle struktur.

Det er ogsa veerd at hafte sig ved, at forskelle i velfaerdsstatsregimer ikke er et spgrgsmal om
at bruge mere eller mindre pa velferdsformal. USA har f.eks. et sundhedsvasen, som er ca. dobbelt
sa dyrt som det danske, og bruger som samfund ligesa meget pa velfeerd som Danmark. Pointen er
imidlertid, at det har en raeekke fordelingsmassige og politiske konsekvenser, om hele samfundet
udger en falles risikogruppe, der over skatten kollektivt finansierer velfeerdsydelser, som dernast
stilles til radighed for alle, eller om ydelserne finansieres og organiseres privat eller pa baggrund af
obligatoriske men segmenterede ordninger med tilknytning til folks status pa arbejdsmarkedet. Til
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trods for, at det amerikanske sundhedsvaesen er meget udgiftstungt, star omtrent 15 pct. af

amerikanerne uden sundhedsforsikring (Wilkerson 2003).
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Den danske velferdsstat: udformning, historie og vaelgeropbakning

Tilhgrer den danske velfeerdsstat den universelle model?

Velferdsstatsmodeller eller regimer er selvsagt idealtyper, som ikke passer pa noget land, men
omvendt giver de et godt grundlag for at beskrive velfeerdsstater. Den universelle velfeerdsmodel er
saledes et nyttigt udgangspunkt for at beskrive den danske velferdsstat, selvom den afviger fra
modellen pa flere punkter.

Ser man farst pa overfgrselsindkomsterne, sa er der flere ordninger, som fint kan beskrives
som universelle ordninger, dvs. ordninger der omfatter hele befolkningen med et relativt hgjt
ydelsesniveau. Bgrnechecken, SU og folkepensionens grundbelgb er de bedste eksempler.

Der er imidlertid ogsa tre punkter, hvorpa de danske overfarselsindkomster afviger fra den
universelle velfeerdsmodel. For det farste findes der elementer af behovsprgvede ydelser i den
danske velferdsstat. Det findes i kontanthjeelpssystemet, hvilket ikke er sa overraskende, idet alle
lande har et basalt socialt sikkerhedsnet, hvor ydelser kan tildeles efter behov. Der er endnu ikke
borgerlgn i nogen lande. Behovspragvning findes ogsa i fartidspensionssystemet, i pensionstillaegget
i folkepensionen og i @ldrechecken. Pa grund af grundbelgbet, som er en ensartet universel ydelse,
kan man havde, at folkepensionen som sadan stadig er et universelt program, der dog har faet et
stort og stigende element af positiv selektivitet.

Mere afggrende er imidlertid de to andre afvigelser, som begge knytter sig til den serlige
danske model pa arbejdsmarkedet, som spiller en stor og stigende rolle for tilvejebringelsen af
generelle velfeerdsydelser. Arbejdsmarkedspensionerne har faet en stigende betydning ved siden af
folkepensionen, og de offentligt garanterede dagpenge i forbindelse med arbejdslgshed, sygdom og
barsel er ogsa suppleret med langt gunstigere overenskomstbaserede ordninger for mange grupper
pa arbejdsmarkedet. | skrivende stund er disse ordninger efter alt at demme ved at blive suppleret
med en barselsfond, som fordeler byrden til gunstigere barselsdagpenge pa tveers af arbejdsgivere.
Det danske arbejdsmarkedspensionssystem er en klar afvigelse fra den universelle velfeerdsmodel.
Selvom systemet ogsa afviger fra et markedsbaseret privat system, sa er der ikke tale om et
universelt pensionssystem som det svenske, selvom begge giver indkomstafhangige ydelser. Ud fra
modelovervejelserne om politiske feed-back mekanismer, sa giver folkepensionen kun en basal
tryghed, mens den i det svenske system er en integreret del af det samlede pensionssystem.

Netop det samme spgrgsmal om basal tryghed gor sig geldende for de offentlige dagpenge i

forbindelse med sygdom, barsel og arbejdslgshed samt for efterlennen. Pa grund af lave
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maksimumsatser vil folk med bare gennemsnitlige lgnninger opna en relativt lav erstatningsgrad. |
de seneste artier er kompensationsgraden for folk med en gennemsnitlig indtaegt faldet yderligere,
sadan at vi i dag er leengere fra det i 1970’erne hgjt besungne princip om reel indkomsterstatning’ i
forbindelse med sociale begivenheder. Ligesom med arbejdsmarkedspensionerne er det
overenskomstsystemet, der sikrer folk med gennemsnitlige lgnninger eller derover tilfredsstillende
daekning i forhold til sygdom og i et vist omfang barsel. Arbejdslgshedsforsikringen er i princippet
—og vel i stigende grad ogsa i realiteten — er afkoblet fra overenskomstsystemet og fagforeningerne,
og hvor rettigheder kun opnas for de, der indbetaler forsikringsbidrag/gremeerkede sociale bidrag.
Forsikringen administreres blot af private organisationer.

Feelles for de offentlige ordninger pa disse omrader er, at de set fra mange lgnmodtageres
perspektiv kun tilbyder basal tryghed, hvilket kan forklare interessen for tillegsforsikringer i
forbindelse med arbejdslgshed. Ligesom ved arbejdsmarkedspensioner har sadanne
tilleegsforsikringer imidlertid en anden fordelingsmassig profil end det offentlige system.
Preemierne vil afhaenge af arbejdslgshedsrisiko, og nogle grupper vil naeppe kunne tegne en sadan
forsikring uden at skulle betale prohibitivt store preemier. De indeholder med andre ord ikke den
samme risikodeling som et universelt offentligt system. 1950’ernes a-kassesystem illustrerer meget
godt, hvad resultatet kan blive, nar risikodelingen er minimal og forsikringerne bygger pa sterkere
aktuariske principper. De offentlige subsidier til a-kasserne blev i hovedsagen givet pa
indtegtssiden og korrigerede kun svagt for forskelle i arbejdslgshedsrisiko, og dermed de
betydelige forskelle i udgifter kasserne imellem. Da der samtidigt var et pres for hgjere og mere
adekvate ydelser for alle, lgb iser SiDs a-kasse ind i tilbagevendende gkonomiske problemer, der i
reglen blev dekket med ad hoc (sar-)love. Til sidst kunne stort set kun a-kassernes
ekspertadministratorer gennemskue det offentlige tilskudssystem. Ferst med introduktionen af den
nuvaerende finansieringsmodel med faste og ensartede bidrag pa tveers af kasser og restfinansiering
via de ordinere statsskatter i 1967, blev de fattige a-kassers problem lgst og finansieringen blev
mere gennemskuelig.

Samlet set er overfarselsindkomsterne i Danmark en blanding af universelle ydelser og
ydelser, der kun giver basal tryghed, og hvor folk med indkomster over gennemsnittet ma sgge
deekning andre steder, iseer men ikke udelukkende gennem kollektive aftaler pa arbejdsmarkedet.
Hvad angar risikodeling og solidaritet reprasenterer de kollektive ordninger i overenskomsterne i
reglen en mellemform i forhold til universelle ordninger pa den ene side og individuelt tegnede eller

virksomhedsbaserede forsikringer pa den anden.
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Ser man pa servicesiden er Danmark til gengeeld et fint eksempel pa den universelle model.
Danmark har meget udbyggede serviceydelser inden for alle omrader og ligger f.eks. helt i top med
hensyn til omfanget af pasningsmuligheder for O til 6-arige. Privat produktion af velfaerdsservice
findes med hensyn til barnepasning samt iser sundhed og uddannelse i betydeligt omfang ved siden
af den offentlige produktion, men i langt de fleste tilfeelde betaler det offentlige starsteparten af
udgifterne (medicin, tandlegebehandling og andre former for ikke-leegelige behandlingstilbud er
delvise undtagelser pa sundhedsomradet). Adgangen til ydelserne er derfor i hovedsagen uafhangig
af folks indkomstforhold. Et punkt, hvor det danske system afviger fra den universelle idealmodel,
er den relativt hgje grad af brugerbetaling pa dagsinstitutionsomradet kombineret med hel eller
delvis fripladsordning, som er afhangig af husstandens indkomst. Der er derfor tale om en vis
behovspravning, sddan som vi kender det fra de residuelle velfardsstater.

Danmark er af de lande, hvor finansiering over de generelle skatter er mest dominerende. |
modsatning til f.eks. Sverige, bruges sociale bidrag stort set ikke til at finansiere velfeerdsstaten
med. Til gengeld minder de sociale bidrag i mange lande om generelle indkomst- eller
lgnsumsskatter. Hvad angar savel den konkrete administration som produktion af de basale
velferdsydelser, er de overvejende offentligt organiseret. Som navnt er der en del supplerende
sociale sikringer, som ikke er offentligt organiseret, men ogsa kerneydelser som arbejdslgsheds- og
arbejdsskadeforsikringen er privat organiseret. De centrale serviceomrader er nationalt reguleret i
varierende omfang, men de organiseres og produceres i hovedsagen i (amts-)kommunerne. Selv om
kommunerne ogsa i betydeligt omfang administrerer overfagrselsindkomsterne, er politiske
prioriteringer her stort set et statsligt anliggende.

Den danske velferdsstat har altsd en raekke karakteristika, der dels ikke er fremhavet i
litteraturen om velferdsstatsregimer, dels pa mere eller mindre afggrende vis bryder med den
universelle (ideal-)model. Som vi skal vende tilbage til, sa pavirker ogsa disse forhold
udgiftsudviklingen pa omraderne samt muligheden for at reformere ydelserne.

Inddrager man bade overfarsels- og servicesiden, sa er det berettiget at karakterisere den
danske velfardsstat som en universelle velfaerdsmodel, men det er vigtigt at hafte sig ved, at det
danske overfarselsindkomstsystem pa en reekke punkter bedre kan beskrives med Korpi og Palmes
begreb om en basal tryghedsmodel, fordi erstatningsniveauerne er sa relativt lave for folk med blot
gennemsnitlige indkomster. Pa baggrund af ideen om feed-back mekanismer kan udviklingen i

retning af en basal tryghedsmodel give anledning til nogen bekymring, idet man kan frygte, at
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middelklassens tilslutning til velferdsstaten som sadan eller de pagaldende programmer vil

mindskes.

Hvem har skabt den universelle velferdsstat i Danmark?
Som sagt ser magtressourceteorien den universelle velfeerdsstat som udtryk for arbejderklassens og
Socialdemokratiets succes med at sikre middelklassens statte til velfeerdsstatsprojektet og dermed
undga politisk isolation. Pointen hos is&er Esping-Andersen er saledes, at arbejderklassen har veeret
interesseret i en bestemt velferdsstat, nemlig den universelle, snarere end velferdstatsvaekst
generelt. Nyere komparative studier inden for samme tradition af f.eks. Evelyne Huber og John D.
Stephens, har ogsa fremhaevet Socialdemokratiet, som central for fremkomsten af en velfeerdsmodel
med hgj vagt pa serviceydelser, som muligger kvindernes hgje erhvervsfrekvens (2000).
Esping-Andersen (1985) konkluderer for Danmarks vedkommende, at arbejderbevagelsen
kun delvist havde held med strategien. Iseer med hensyn til pensionssystemet og boligpolitikken
mislykkedes det for arbejderbeveegelsen at sikre universelle lgsninger. Man havde faet en stor
udbredelse af private pensioner i stedet for et system, som det svenske ATP, og en udbredt grad af
privat boligejerskab, i hgj grad favoriseret af skattesystemet. Der findes en del andre studier af
velfeerdsstatens historiske udvikling i Danmark. Nogle af disse er mere kritiske over for tesen om
Socialdemokratiet som den centrale arkitekt bag den universelle velfaerdsstat. Studier af de tidlige
velfaerdsstatsordninger fra sidst i 1800-tallet og begyndelsen af 1900-tallet peger pa, at disse
ordninger indeholdt en raekke universelle elementer, som blev vedtaget far Socialdemokratiet fik
stor politisk styrke. Andre studier af de centrale velfeerdsstatsreformer i efterkrigsperioden peger
ogsa i retning af, at andre aktgrer, iser Det Radikale Venstre, keempede for universalismen i ligesa
hgj grad som Socialdemokratiet. Magtressourceteorien har saledes ikke staet uimodsagt, se
Christensen, (1998), Ngrgaard (2000), Baldwin (1990), Petersen (1998) og Petersen (1985).
Spergsmalet om, hvem der har skabt den universelle velferdsstat, iseer om den er udslag af en
bevidst arbejderklassestrategi, er pa den anden side heller ikke serligt centralt i forhold til
diskussionen om den universelle velferdstats funktionsmade, og hvordan den sikrer sig fortsat
opbakning. De politiske og institutionelle feed-back mekanismer i den universelle velferdsstat er
uafhangige af, hvem der har skabt dem, om end visse politiske partier kan se en sterre politisk
fordel i at beskytte velfeerdsstaten og fremhave *ejerskabet’ til den. Efterhanden gnsker alle partier

dog at betone et velfaerdspositivt image.
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Velgerne og velferdsstaten

Som sagt leegger forskningen i den universelle velferdsstats funktionsmade, det geelder bade
magtressourceteorien og Rothsteins analyser, vaegt pd spergsmalet om feed-back mekanismer fra
velferdstatens indretning og tilbage pa befolkningens holdninger til og syn pa velferdsstaten. Den
universelle velfeerdsstat er med til at genere sine egne politiske og institutionelle forudsztninger. Et
af de mest centrale elementer heri er valgernes holdninger til velferdsstaten. Forskningen pa
omradet er ikke overvaldende, men der findes en raeekke studier baseret pa danske data, som vil
veere i fokus her.

Ser man farst pa opbakningen til den danske velfaerdsstat, som den belyses gennem de danske
valgundersggelser, er den kendetegnet ved stor og stabil opbakning. Jordskredsvalget udgjorde en
undtagelse i negativ retning, og perioden midt og sidst i 1980’erne var preget af meget hgj
opbakning, men ellers er opbakningen stor og stabil, dog med faldende tendens op igennem
1990’erne. Ser man pa hvilke ordninger veelgerne bakker mest op om, malt ved at sparge, hvordan
de ser pa udgifterne til omraderne, viser det sig, at det iser er de universelle ordninger, der nyder
stor stgtte fra veelgerne: sundhed, &ldrepleje, folkepension og uddannelse er de mest populere
udgiftsomrader. Valgerne er mere tilbageholdende med statten til de behovsprevede ordninger som
boligsikring og kontanthjeelp og til en vis grad ogsa arbejdslgshedsdagpenge, et manster, der har
vaeret meget stabilt i de ca. 20 ar, hvor disse spargsmal er stillet.

Disse resultater er i god overensstemmelse med de klassiske teorier om den universelle
velferdsstat. Man kan forsigtigt slutte, at det er de universelle ordninger, der sikrer den store
opbakning til velfeerdsstaten. En velfeerdsstat, der kun bestod af de behovsprgvede ordninger, ville
ikke have den samme brede opbakning. | den forbindelse er det ogsa bemarkelsesveerdigt, at hvis
man spgrger velgerne i Danmark, hvad velferdsstaten skal tage sig af, prioriterer de ikke
omfordeling serligt hgjt. De legger mere vaegt pa, at den tager sig af de gamle og de syge. En
rimelig tolkning af disse resultater er, at vaelgerne ikke prioriterer de velferdspolitiske mal og
resultater, som de mener, er opfyldt i rimelig grad. Dernast giver ogsa disse svar god statte til
teorierne om den universelle model: Den brede befolkning statter iser det der plausibelt kan komme
alle til gode, herunder dem selv og deres nermeste. Hvad angar veelgernes velferdsholdninger kan
man endelig pege pa, at de fleste undersagelser viser, at danskerne typisk foretreekker mere service
pa centrale omrader frem for lavere skatter. Om end spgrgeskemadata muligvis ikke kan give et
autoritativt svar pa sammenhangen mellem udgiftspraeferencer og betalingslyst, vidner resultaterne

om en generel stor betalingsvillighed (Goul-Andersen, 2003a).
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Studier af holdningerne til de skandinaviske velferdsstater minder om de danske resultater for
sa vidt, at de ogsa viser en klar tendens til, at brede universelle ordninger har den sterste statte.
Rothstein viser, at de svenske borgere har langt mere positive holdninger til universelle
velferdsprogrammer end programmer baseret pa behovsprgvninger (Rothstein, 1998: s. 167).
Rothsteins forklaringer udi den universelle models substantielle og procedurelle legitimitet har vi
allerede bergrt i tidligere afsnit. En vesentlig pointe fra denne litteratur er saledes, at nar
skandinaviske borgere accepterer en omfordelende velferdsstat, og accepterer at betale en relativ
hgj skat, skyldes det ikke, at skandinaviske borgere er mere altruistiske end borgere i andre lande,
eller at borgerne har en sarlig hgj moral. Det kan heller ikke forklares ved, at skandinaviske borgere
i relativt hgj grad har preeferencer for gkonomisk og social lighed. Forklaringen synes snarere at
vaere, at universelle velferdsprogrammer adresserer risici pa en sarlig made, og at alle borgere far
en aktie i velferdsstaten og oplever at vare i samme bad, nar sundhedsvaesen, &ldrepleje eller
uddannelse diskuteres. Det er derfor delvist forkert, nar man taler om, at middelklassen er blevet
"bestukket” med en raekke genergse ydelser. Pointen er snarere, at holdningerne til de universelle
ydelser er ens pa tveers af forskellige indkomstgrupper, og at diskussionen — pa godt og ondt — er
afkoblet fra folks faktiske bidrag til den feelles kasse.

Studier af de mere overordnede holdninger til velfeerdsstater synes til dels ogsa at bekrafte de
premisser, der ligger i regimetankegangen. Residuale velfeerdsstater nyder vesentlig mindre
opbakning end de universelle, men de kontinentale nyder ogsa stor stette (Svallfors, 1998).

Endelig kan navnes, at hollandske undersggelser af blandt andre Wim van Oorschot viser, at
andre forhold ogsa er afgerende for folks holdninger til velferdsprogrammer. Blandt andet
spgrgsmalet om reciprocitet ("noget-for-noget’), og hvorvidt det opleves, at man selv kan og bar
gere noget ved sine problemer, er centrale for synet pa offentlige ydelser. Disse resultater passer
fint med det mgnster, man finder omkring, hvilke ydelser der har stor opbakning, nemlig dem der
relaterer sig til f.eks. sygdom og alderdom. Der er saledes en rekke andre karakteristika ved de

mest populare universelle ydelser, der kan bidrage til at forklare den brede statte, de nyder
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Dynamiske og statiske konsekvenser af den universelle velfeerdsmodel

Som navnt indledningsvis har effektstudier ikke veeret kernen i politologisk og sociologisk
velfaerdsstatsforskning, men efterhdnden er der kommet en del studier, der giver grundlag for at sige
noget om den universelle velferdsstatsmodels konsekvenser for gkonomisk ulighed, lighed mellem
kannene, medborgerskabet, og velfaerdsstatens samspil med markedet.

@konomisk ulighed og omfordeling

Spargsmalet om fordelingsmaessige konsekvenser er centralt og gnsket om omfordeling af
samfundets ressourcer har veeret et kernepunkt i den politiske kamp om velfeerdsstaten.
Udgangspunktet for den politologiske og sociologiske forskning er en pavisning af, at indretningen
og finansieringen af offentlige ydelser markant &ndrer den gkonomiske fordeling, som markedet
skaber. De vestlige lande varierer pa graden af markedsskabt ulighed, men variationen er langt
starre, nar man ser pa indkomstfordelingen efter skat og offentlige ydelser. I nogle lande reduceres
de markedsskabte uligheder vasentligt, i andre naesten ikke. Som vist af bl.a. Bradley m.fl. (2003)

gar politik, i form af den made man indretter velferdsstaterne pa, en forskel.

Omfordelingsparadokset
Umiddelbar kunne man fristes til at tro, at graden af omfordeling i universelle velferdsstater er
begraenset. Man kan i den offentlige debat tit hgre bemarkninger om, at den danske velferdsstat
giver fra de 90 pct. rigeste til de 90 pct. fattigste, hvilket antyder, at den reelt ikke omfordeler.
Forskningen i de fordelingsmaessige effekter af de forskellige velfeerdsmodeller viser imidlertid, at
sadanne antydninger af manglende omfordeling i den universelle velfeerdsmodel ikke holder for en
nermere betragtning. Lande med universelle velferdsstater har den sterste gkonomiske lighed. Det
har Korpi og Palme (1998) beskrevet som “omfordelingsparadokset”, man far gjensynligt mest
omfordeling ved at give de rige velferdsgoder. Forklaringen er, at svagt indkomst-afhangige
ydelser fortraenger sterkere indkomst-afhaengige ydelser, og at universelle ensartede ydelser i hgjere
grad finansieres af de bedrestillede. Begge dele farer til omfordeling.

Det centrale for at forstd disse umiddelbart overraskende sammenhange er ifglge Bo
Rothstein, at omfordelingseffekterne af offentlige ydelser bade er en funktion af, hvor megen
omfordeling man far pr. skattekrone, og hvor mange skattekroner der gar igennem de offentlige

kasser (se Rothstein, 1996 og Korpi & Palme 1998). Alt andet lige giver en velferdsstat med
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ydelser malrettet de svageste mere omfordeling per krone end den universelle, men de universelle
velfaerdsstater bruger sa mange skattekroner, at de alt i alt er vaesentligt mere omfordelende.
Skattesystemet spiller her en rolle, idet et progressivt skattesystem naturligvis er sterkt
omfordelende, men nasten uanset skattesystemets indretning vil de gkonomisk bedrestillede betale
mest i skat malt i kroner og gre. Selv ved en svag forfordeling af de darligst stillede pa ydelsessiden
vil der derfor veere tale om omfordeling (Goul Andersen 2003b, 42-45).

Kan omfordelingen effektiviseres?
Disse indsigter rejser selvsagt spegrgsmalet, om man kan indrette en velferdsstat, hvor hver
skattekrone er steerkt omfordelende, og hvor der er skattekroner nok til at sikre en hgj omfordeling.
Forskningen pd omradet, f.eks. Karl Ove Moene & Michael Wallerstein (2003), viser saledes, at der
er stor forskel i omfordelingseffekter af forskellige velfeerdydelser, og man kunne forestille sig, at
velferdsstaten koncentrerede sig om de steerkt omfordelende ydelser. Kunne man saledes finde en
velferdsstatsmodel, der i omfordelingsmaessig henseende er mere effektiv end den universelle, hvor
der skal mange skattekroner igennem systemet for at opna hgj grad af omfordeling? Teoretisk er det
naturligvis muligt at konstruere en sadan model, men spagrgsmalet er om de empirisk kan taenkes.
Korpi og Palme (1998) peger pa, at der er en sammenhang mellem graden af omfordeling pr.
krone, og hvor mange offentlige kroner der kan skabes opbakning til. Denne sammenhang skabes
af de politiske feed-back mekanismer, der er diskuteret ovenfor. Den engelske velfaerdsforsker
Richard Titmuss formulerede allerede i 1950’erne tanken om, at "welfare for the poor is poor
welfare”, eller med andre ord at en velfeerdsstat, der kun er for de fattige, bliver en ringe
velfaerdsstat ogsa for de fattige. Problemet er, at hvis velfaerdsstaten kun giver ydelser til de darligst
stillede, f.eks. gennem et kontanthjeaelpssystem, vil middelklassen ikke kunne mobiliseres til at
keempe for hgjere ydelser. Og politikerne vil ikke vinde mange stemmer pa sagen.
Veelgerundersggelserne viser netop, at de behovsprgvende ordninger har den ringeste opbakning.
Hvis der skal vaerre accept af et kontanthjeelpssystem pa et hgjt niveau, som er steerkt omfordelende,
sa kreever det, at det er en del af et velferdssystem, der i gvrigt giver hgje ydelser. Et system, hvor
omfordelingen bygger pa ren altruisme og den gode vilje, vil ikke veere politisk levedygtigt. Det er
praecis den type diskussioner, som den universelle velfaerdsstat langt hen ad vejen undgar.
Omfordeling i den universelle velferdsstat kan pa den made betragtes som en sidegevinst.
Den politiske debat i en skandinavisk velferdsstat feres ikke med udgangspunkt i et

omfordelingsperspektiv — hvor meget er de bedrestillede villige til at give til de darligst stillede? De
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brede og politisk vigtige befolkningsgrupper rejser ikke diskussionen, og politikerne har ikke meget
at vinde ved at rejse den. Ifglge teorien er det netop fraveeret af denne type diskussioner, der sikrer
et hgjt niveau for omfordeling. De danske veelgerundersggelser viste som sagt ogsa, at danskerne
ikke er specielt optaget af omfordeling. Som papeget af Rothstein far man i stedet en diskussion om,
hvad en rimelig levestandard, social sikring og service er for en samfundsborger. En sadan
diskussion traekker en stor offentlig sektor med sig, og dermed stor omfordeling, selvom
omfordelingen pr. skattekrone ikke ngdvendigvis er hgj. Pointen er imidlertid, at man kun i
begreenset omfang kan “optimere” systemet ved at fjerne de ydelser, der ikke er serligt
omfordelende. Precis, hvor meget man kan fin-tune velferdsstaten, er dog sveert at sige pa

baggrund af forskningen.

Ligestilling og ken

Noget af den sterkeste kritik af Esping-Andersens regimeperspektiv er kommet fra kansforskere.
De har kritiseret regimeperspektivet for at veere mere eller mindre kagnsblindt og ude af stand til at
analysere velferdsstatens effekter i forhold til lighed og ulighed mellem kennene. Kritikken
rammer dog ikke kun Esping-Andersen, men er en bredere kritik af en forskningstradition, som har
fokuseret pa velferdsstatens evne til at skabe lighed mellem individer, klasser, medborgere og
generationer, men altsa i mindre grad mellem kgnnene. Jane Lewis (1997) har f.eks. peget pa, at nar
velferdsstaten analyseres med udgangspunkt i Esping-Andersens fokus pa relationen mellem
lgnarbejde og velferd, belyses ikke den del af velferden, der produceres som uformelt arbejde i
husholdningerne i form af bgrnepasning og omsorgsarbejde. Denne uformelle del af velfeerden er
savel historisk som aktuelt blevet skabt af iser kvinder. Desuden er integration pa arbejdsmarkedet
som regel forbundet med adgang til flere og bedre ydelser fra velferdsstaten. Som eksempel kan i
dansk sammenhang naevnes arbejdslgshedsforsikring samt arbejdsskade- og ulykkesforsikring.
Eftersom mandene normalt har en sterkere position pa arbejdsmarkedet end kvinderne, er
resultatet, at meends sociale rettigheder tenderer mod at veere mere udviklede end kvindernes sociale

rettigheder, som delvist opnas gennem den mandlige agtefzlle.

Med gje for kensdimensionen
De naevnte kritikker mod mainstream forskningen har givet anledning til at udvikle alternative
analyseperspektiver, som netop skal belyse, hvorvidt kvinder har mulighed for at opna sociale og

gkonomiske rettigheder pa samme vilkar som mand. De kensorienterede analyseperspektiver findes
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i flere varianter, der imidlertid ikke er vidt forskellige. Som eksempel kan navnes perspektiver
udviklet af to svenske velferdsstatsforskere, Diane Sainsbury og igen Korpi, sidstenaevnte har
saledes taget udfordringen fra kensforskningen op.

Ifalge Korpi (2000) kan velferdsstaten veare institutionaliseret pa en sadan made, at den
understotter den traditionelle kernefamilie, hvor manden typisk er fuldtidsarbejdende, mens kvinden
har et primert ansvar for hjemmet og i evrigt en forholdsvis marginal tilknytning til
arbejdsmarkedet. Denne model kaldes hos Sainsbury (1996) en "male breadwinner model”, hvor
kvindernes sociale rettigheder knytter sig til familien og segtemanden. Alternativet er at indrette
velferdsstaten med henblik pa at stgtte familier med to indkomster. Her anlegges
velfaerdspolitikken pa at stette kvindens deltagelse pa arbejdsmarkedet og at tillade begge kan at
kombinere foraldrerollen med betalt arbejde pa fuld tid. Modellen bygger pa det universelle
princip, hvor individet er ydelsesenheden i velferdsstaten, hvilket forsyner kvinden med sociale
rettigheder uafhzengigt af manden. En sidste mulighed er en residual velfeerdsstatsmodel med
beskedne sociale rettigheder, hvor det i praksis bliver markedet, der regulerer forholdet mellem
kgnnene.

Selvom udgangspunktet for forskningen i ken og velferdsstat altsa var en kritik af
regimeperspektivet, sa er de inddelinger af velferdsstater, som denne forskning har leveret, meget
lig Esping-Andersens velferdsstatsregimer. Malt pa den velferdsstatslige kenspolitik udskiller
Korpi de residuelle angelsaksiske velfaerdsstater som markedsorienterede modeller. En anden
gruppe bestar af de kontinentaleuropaiske lande, som kommer tattest pa at have institutionaliseret
en ”male breadwinner” model. Endelig karakteriserer Korpi de skandinaviske lande som to-
forsgrgermodeller, hvor velferdsstaten har overtaget en raekke traditionelle velferdsfunktioner fra

familien og integreret kvinderne pa arbejdsmarkedet.

Effekterne af to-forsgrgermodellen
Ifalge kansforskningen falger ulighed mellem kennene ret systematisk velfeerdsmodellerne, og det
afgerende er kvinders muligheder for deltagelse pa arbejdsmarkedet. Uligheden er hgijst i de
kontinentaleuropaiske lande, hvor kvindernes sociale rettigheder knytter sig til segtemanden,
medium i den angel-saksiske verden og lavest i de skandinaviske lande.

Kansforskningen peger saledes ret entydigt pa lande med velfardsstater organiseret efter to-
forsgrgermodellen eller den universelle velfeerdsmodel, som de “kvindevenlige samfund”, som den

norske politolog Helga Maria Hernes har karakteriseret dem. Hun argumenterede for, at denne
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kvindevenlighed var en kombineret effekt af kvindernes politiske mobilisering og gennemfarelsen
af politiske tiltag, som direkte har haft til formal at skabe lighed mellem kennene. Nogle af de
vigtigste politiske tiltag i sa henseende har veeret omfattende bgrnepasningsmuligheder pa fuld tid
for alle barn i ferskolealderen og ret til betalt foreldreorlov (Hernes, 1987; Borchorst & Siim,
2002). Sadanne velferdsydelser tillader, at kvinderne kan deltage pa arbejdsmarkedet, og at
fuldtidsarbejde kan kombineres med foraldrerollen. Barnepasningsmuligheder findes ogsa i andre
velferdsstater, men er ikke i samme omfang et egentligt velfeerdsstatsligt tilbud til alle forzeldre. |
de kontinentaleuropziske lande er bgrnepasningen ofte et tilbud til barn i 3-6 ars alderen. | mange
tilfelde er der tale om et formiddagstilbud, som er baseret pa, at bgrnene spiser frokost i hjemmet,
fordi det under alle omstendigheder forudsettes, at kvinderne er hjemmegaende. En faktor som
undertiden overses i den sammenhang er, at mulighederne for at kombinere familie- og arbejdsliv
ikke kun afhanger af pasningstilbud til barnene, men ogsa at velferdsstaten varetager pleje- og
omsorgsarbejde for den del af den &ldre generation, som har behov for dette. | det omfang opgaven
placeres hos familien, bliver det ofte en opgave, som ogsa varetages af kvinden, hvilket yderligere
besveerligger hendes muligheder for ordingrt lanarbejde.

En af de gennemgaende konklusioner fra den kensorienterede velfaerdsstatsforskning er med
andre ord, at en ’de-familieret’ velfeerdsstat, hvor den offentlige sektor har overtaget en rekke
traditionelle funktioner fra husholdningerne, er en forudsatning for kvinders ligestilling.
Overtagelsen af de traditionelle familiefunktioner betyder, at kvinderne pa nogenlunde lige fod med
mandene kan ’kommodificeres’ og deltage pa arbejdsmarkedet og dermed opna hgje
erhvervsfrekvenser samt de sociale rettigheder, der er knyttet til deltagelse pa arbejdsmarkedet
(Orloff, 1993). Yderligere konkluderer Korpi (2000), at de universelle velferdsstater i hgjere grad
end andre reducerer politisk ulighed, idet skandinaviske kvinder, serligt de danske og svenske, i
forholdsvis hgj grad er repraesenteret i parlamentet. Den klassiske magtressourceteoris pastand om,
at velfeerdsstaten har veeret vigtig for arbejderklassens politiske mobilisering i Skandinavien, kan
saledes suppleres med, at den universelle velfaerdsstat ogsa synes forholdsvis velegnet til at skabe
politisk lighed mellem kannene.

Et andet vigtigt spargsmal omkring velfeerdsmodellers kanseffekter er spgrgsmalet om,
hvordan de pavirker fertiliteten. Da Esping-Andersen videreudviklede regimeperspektivet i 1999
med bogen Social Foundations of Post Industrial Economies, var han synligt bevidst om
kanskritikken, og diskuterede nu tillige regimer i et kansperspektiv. Her noterede han blandt andet,

at sammenhangen mellem fertilitet og kvindelig beskaeftigelse er preacist den modsatte af, hvad der
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kunne forventes. Jo hgjere grad af kvindelig beskeaftigelse, desto hgjere fertilitet. Sammenhangen
skyldes iser, at de sterkt de-familierede velfeerdsstater i Skandinavien i den ene ende af skalaen
tillader, at kvinderne kan kombinere fuldtidsarbejde med familieliv. | den anden ende af skalaen er
de familieorienterede velfeerdsstater i den sydlige del af Kontinentaleuropa. Her er kvinderne for det
farste forhindret i at deltage pa arbejdsmarkedet pa grund af manglende bgrnepasningsmuligheder.
For det andet pahviler det i vid udstreekning familien at sgrge for savel *bgrnenes’ (helt op til
omkring 30 ars alderen) som de @ldres velferd. Ifglge Esping-Andersen pavirker dette fertiliteten i
negativ retning, og han fastslog i en rapport til EU-formandsskabet i 2002, at kvindevenlige
velferdsprogrammer sasom billige bgrnepasningsmuligheder og fleksible muligheder for
foraeldreorlov, er afggrende forudsetninger for bestreebelserne pa (a) at opna lighed mellem
kennene, (b) at sikre en hgj kvindelig beskaftigelse som et af svarene pa forsgrgerbyrdeproblemet,
og — som en tilleegsgevinst — (c) at fa en bredere skattebase.

Det kan i denne sammenhang bemaerkes, at der i velfeerdsdiskussionen har vaeret meget lidt
opmarksomhed pa sammenhangen mellem fertilitet og forsgrgerbyrdeproblemet, herunder ikke

mindst de incitamenter og samspilsproblemer, som man fra politisk hold kan pavirke.

Bagsiden af to-forsgrgermodellen
Forskningen i ken og velferdsstat har ogsa peget pa en bagside ved den ellers kvindevenlige
universelle velfeerdsmodel. Skandinaviske kvinders forholdsvis hgje erhvervsfrekvens hanger teet
sammen med ekspansionen af velferdsstatslige serviceydelser. Det betyder i praksis, at kvinderne
er blevet ansat i velfeerdsstaten til at udfere opgaver, som de traditionelt har taget sig af i familien
nemlig bgrnepasning, pleje og omsorg. Det kgnsopdelte arbejdsmarked, hvor maend dominerer de
relativt mere velbetalte jobs i den private sektor, mens kvinder dominerer i den offentlige sektor,
udpeger kansforskerne som et ulighedsproblem i sig selv (Siim, 1987).

Kegnsopdelingen pa arbejdsmarkedet synes ogsa at pavirke holdningerne til velferdsstaten.
Den danske valgundersggelse fra 2003 viser, at kvinderne er langt mere positive overfor
velferdsstaten end mand, og at denne tendens er vokset siden slutningen af 1970’erne (Goul-
Andersen, 2003a). Der er dog tale om holdningsforskelle, som til en vis grad er blevet udvisket i
husholdningerne, idet de privatansatte maend er gift med de offentligt ansatte kvinder.

En af de vasentligste konklusioner fra den kensorienterede velfaerdsstatsforskning er saledes,
at de-familierede, individorienterede velfaerdsstater i Skandinavien er kvindevenlige samfund. Det

skal forstas pa den made, at kvinderne i relativt mindre grad betragtes som hustruer og mgdre af det
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velfaerdpolitiske system, men pa lige fod med alle andre betragtes som medborgere. Netop
medborgerskabet og medborgerskabsperspektivet er ogsa en central del af ikke mindst skandinavisk

velfardsstatsforskning.

Medborgerskab

Kort sagt gar forskningen i velferdsstaternes konsekvenser for medborgerskabet ud pa at
undersgge, hvorvidt og i hvilket omfang sociale og velferdspolitiske rettigheder medvirker til at
virkeliggare borgernes politiske og demokratiske rettigheder. Formelt set har borgerne i alle
vestlige demokratier lige rettigheder til at forsamle sig samt danne organisationer og foreninger, og
de nyder ligeledes samme formelle politiske rettigheder til at stemme og pavirke politiske
beslutninger gennem den demokratiske proces. Men det er velkendt, at der ofte er stor forskel pa
borgernes politiske deltagelse og dermed reelle muligheder for at pavirke. Nogle af de centrale
variable, medborgerskabsforskningen har rettet sagelyset mod som forklaring pa denne variation, er
social baggrund, gkonomiske ressourcer, arbejdssituation, ken, alder og uddannelse.

Mens forskningen i velferdsstatsmodellernes konsekvenser for gkonomisk ulighed og
ligestilling mellem kgnnene er forholdsvis omfattende, sa er forskningen i konsekvenserne for
medborgerskabet mere begrenset og udspringer stort set af den forskning, der er foregaet i
forbindelse med de skandinaviske magtudredninger (Peterson m.fl., 1989; Goul-Andersen, 2003b;
2004 (under udgivelse)). Det er ogsa vard at heefte sig ved, at der i et vist omfang er tale om
indirekte effekter. Velferdsstaten pavirker medborgerskabet, fordi den pavirker gkonomisk ulighed
og ligestilling mellem kagnnene.

Medborgerskabsdiskussionen i velfaerdsstatsforskningen forbindes dog iseer med den engelske
velferdsteoretiker T.H. Marshall, som i 1950’erne definerede medborgerskabet med udgangspunkt i
sondringen mellem det civile medborgerskab, det politiske medborgerskab og det sociale
medborgerskab. Ifglge Marshall er medborgerskabet gradvist udviklet med opnaelse af farst civile,
derefter politiske og endelig sociale rettigheder. Men udviklingen er foregaet sidelgbende med
udviklingen af en kapitalistisk markedsgkonomi, og den har veeret konfliktfyldt, fordi kapitalismen
tenderer mod at skabe sociale lagdelinger og ulighed. Marshall mente alligevel, at det er muligt at
nerme sig idealet om et fuldt og lige medborgerskab i en kapitalistisk gkonomi i kraft af
udviklingen af sociale rettigheder. Medborgerskabet bygger altsa pa et szt af civile, politiske og
sociale rettigheder, men henviser ogsa til udfyldelsen af disse, dvs. i hvilket omfang de formelle lige

rettigheder omsettes i lige reelle muligheder.
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Skandinavisk medborgerskabsforskning falger to stremninger, som er relevante i denne
sammenhang. Den farste belyser medborgerskabets vertikale aspekter, dvs. relationen mellem
borgerne og staten samt andre formelle politisk-demokratiske institutioner. Her samler interessen
sig om, i hvilket omfang borgerne deltager i de demokratiske processer, i hvilket omfang de faler
sig myndig- eller umyndiggjorte i forhold til de offentlige institutioner, og i hvilket omfang
borgerne har tiltro til, at de faktisk kan pavirke de politiske beslutninger — hvor stor er sa at sige
borgernes politiske selvtillid. Dette perspektiv. dominerer den svenske medborgerskabs
undersggelse, som blev gennemfgrt under den svenske magtudredning i slutningen af 1980’erne
(Petersson m.fl., 1989). | dansk sammenhang blev perspektivet viderefert i begyndelsen af
1990’erne, men ogsa suppleret med et horisontalt aspekt, som yderligere belyser relationerne
mellem borgerne (Andersen m.fl., 1993). Her bliver spgrgsmalet om, hvorvidt borgerne har tillid til
hinanden centralt, og problemstillingen er ikke mindst blevet aktualiseret med
samfundsvidenskabens store interesse for social kapital de senere ar.

Velfeerdsstaten og det vertikale medborgerskab

I sammenligning med andre lande er de danske borgeres demokratiske deltagelse hgj, ligesom
danskerne sammen med de gvrige skandinaver udviser relativt hgj grad af tillid til sdvel parlamentet
som politikerne. Der forekommer ogsa at vare et stort engagement og hgj grad af politisk selvtillid.
Forskningen pd omradet laegger dog veegt p4, at i forhold til de demokratiske idealer om fuld og lige
deltagelse, er der godt stykke vej igen — sarligt nar det geelder “det store demokrati”, hvor
deltagelsen narmest kun begraenser sig til deltagelse ved de tilbagevendende folketingsvalg. Ikke
desto mindre kommer de skandinaviske lande ud som nogle af dem, der er karakteriseret ved at
komme teettest pa medborgerskabsidealerne. Som en af arsagerne til de oplgftende resultater peges
der f.eks. pa, at det danske dagpengesystem har vigtige demokratiske kvaliteter, nar det gaelder om
at begranse uligheden i politisk deltagelse. Dagpengesystemet sikrer, at hovedparten af de ledige er
ligeberettigede, aktive og tilfredse medlemmer af en fagforening. Der peges ogsa pa, at den
universelle velferdsstat, helt i forleengelse af Marshalls teorier, spiller en rolle, selvom det kan vaere
sveert at afgere, hvor meget den betyder. Savel de rent nationale som komparative undersggelser af
det vertikale politiske medborgerskab giver umiddelbart god statte til hypotesen om, at dette
fremmes med en universel velfardspolitik og et velferdssystem baseret pa sociale rettigheder (Jf.
Goul-Andersen, 2004 (under udgivelse)). Resultaterne er dog ikke entydige, og den komparative

forskning i det vertikale medborgerskab er endnu begraenset.
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Det horisontale medborgerskab og dannelsen af social kapital i universelle velferdsstater

Hvad angar den horisontale del af medborgerskabet leegges fokus blandt andet pa graden af tillid
mellem borgerne. Dermed kan denne diskussion forbindes med spgrgsmalet om velfaerdsstaternes
konsekvenser for dannelsen af social kapital. Det er en problemstilling, som er aktualiseret med en
omfattende samfundsvidenskabelig diskussion, der netop foregar i disse ar. Robert D. Putnam er
den vesentligste figur i denne diskussion, og i hans definition af social kapital er spgrgsmalet om
tillid helt centralt, idet han definerer social kapital som sociale netvaerk og normer for reciprocitet
og tillid, der udvikles i disse (Putnam, 1993; 2000). | denne forbindelse er diskussionen om tillid og
social kapital interessant, fordi den kobles til medborgerskabsdiskussionen, men ogsa fordi der i
skandinavisk sammenhang, iser af Rothstein er argumenteret for, at universelle
velferdsprogrammer baseret pa princippet om sociale rettigheder i sig selv kan producere tillid og
social kapital (Rothstein, 2003).

Rothstein peger pa, at borgernes oplevelser med velfaerdsstatens institutioner har betydning
for borgernes tillid til hinanden og til staten og dermed betydning for maengden af social kapital i et
samfund. Tankegangen er, jf. diskussionen om velferdspolitikkens procedurelle legitimitet, at
behovsprgvende offentlige institutioner, hvor socialarbejderen er ngdt til at foretage en reekke skan,
lettere farer til, at borgerne far mistanke om vilkarlig behandling i det offentlige system, og at dette
pavirker medborgernes holdninger til bade offentligt ansatte og andre medborgeres palidelighed.
Der er altsa en tet sammenhang mellem det vertikale og det horisontale medborgerskab.
Antagelsen er, at medborgere som har mange erfaringer med behovspragvende velferdsinstitutioner,
udviser lavere grad af mellemmenneskelig tillid end andre, mens borgere med mange erfaringer
med universelle velferdsinstitutioner baseret pa sociale rettigheder, udviser hgjere grad af
mellemmenneskelig tillid. Rothstein viser for Sveriges vedkommende, at der faktisk er en negativ
tillidseffekt ved kontakt med behovsprgvende institutioner.

Med baggrund i ovenstaende antagelser om velferdsordningernes betydning for borgernes
tillid til hinanden og dermed dannelsen af social kapital, kan vi ogsa forvente, at de skandinaviske
borgere har en del mere tillid til hinanden, end borgerne i f.eks. USA og Storbritannien. Jgrgen
Goul-Andersen viser i et af sine bidrag til den danske magtudredning, at en raekke survey-
undersggelser placerer de skandinaviske lande i toppen med hensyn til graden af borgernes tillid til
hinanden — igen med Holland ret tet pa. Det svarer til hvad man kunne forvente, men teorien

problematiseres af, at savel USA som Storbritannien ogsa ligger ret hgjt. Ser man pa udviklingen
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over tid, synes teorien dog at give mere mening, eftersom der har veret et markant fald i borgernes
sociale tillid i bade USA og Storbritannien siden begyndelsen af 1980°erne, mens der kan
konstateres en svag stigning i de fleste andre lande. Disse to lande har samtidig tilstraebt at
residualisere velferdsstaten med flere behovsprgvninger og malrettede ydelser (Goul-Andersen,
2003b og 2004 (under udgivelse)). Men der er naturligvis en lang raekke yderligere faktorer, der er

afgarende for borgernes tillid til hinanden.

Den universelle velferdsstat og markedet

Som afslutning pa diskussionerne om effekterne af den universelle velferdsmodel, kan det ogsa
vaere veerd at fremhave, at forskningen peger pa den universelle velfeerdsmodel som den mest
markedskonforme, ndr man ser pa ydelsesstrukturen.® Netop fordi ydelserne er uafhangige af folks
markedsindkomst, undgar man de samspilsproblemer, som er en fglge af behovspravning. Hvis
ydelserne er uafhaengige af markedsadferd, vil det ikke pavirke incitamenterne til at spare op eller
tage et arbejde. Sa snart folks markedsindkomst pavirker udbetalingen af offentlige ydelser, sa er
samspilsproblemer en uundgaelig konsekvens.

Det er klart, at graden af samspilsproblemer afhanger af niveauet for ydelserne. Hvis det er
meget lavt, vil samspilsproblemer kun opsta for de allerdarligst stillede. Men disse problemer kan
vaere alvorlige nok. | amerikansk sammenhang peges der ofte pa, at manglen pa en offentlig
sygeforsikring for hele befolkningen giver alvorlige samspilsproblemer for de darligst uddannede
og heemmer deres lyst til at tage et lavtlgnnet job. Folk pa offentlig forsgrgelse har nemlig adgang
til sygeforsikring gennem ”Medicaid” ordningen, men denne adgang forsvinder ved beskaftigelse,
og da der sjeldent er sygeforsikring tilknyttet lavtlennede jobs, sd kan darligt uddannede
amerikanere std overfor valget mellem et job og ingen sygeforsikring pd den ene side og
bistandshjeelp med en sygeforsikring pa den anden, noget der ikke gger villigheden til tage et job (se
Wilkerson 2003). Sadanne problemer undgas med universelle ordninger.

® Det er klart, at det hgje skatteniveau, der falger med den universelle velferdsstat, skaber markedsforvridninger.
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De seneste 20-30 ars udvikling og udfordringer

Sidst i 1970’erne og farst i 1980’erne &ndrede den politiske dagsorden omkring velfaerdsstaten sig
radikalt. Fra at veere domineret af spgrgsmalet om velferdsstatens fortsatte udbygning, blev
dagsordenen nu domineret af spgrgsmal om reformer og nedskeringer, i nogle tilfeelde sagar
pastande om velfaerdsstatens snarlige sammenbrud.

Andringen pa den politiske dagsorden slog kun langsomt igennem pa den politologiske og
sociologiske forskningsdagsorden. Helt frem til starten af 1990’erne var litteraturen domineret af
studier af velferdsstatens ekspansion — Esping-Andersens banebrydende bog er f.eks. fra 1990. De
seneste 10 ar har imidlertid budt pa en enorm forskning om velferdstatens udvikling de seneste 20-
30 ar, og har overordnet taget udgangspunkt i to indsigter. Dels at den gkonomiske kontekst for
velferdsstaterne har andret sig. De er kommet under gkonomisk pres, som ogsa er afspejlet i den
politiske debat. Dels at velferdsstaterne har vist sig ret modstandsdygtige over for presset.
Velferdsstaterne har forandret sig, men denne forandring kan primeert iagttages pa policy- eller
programniveau. Ser man derimod velferdsstaterne i et stgrre aggregeret perspektiv, springer
stabiliteten i gjnene. Der er saledes ingen tegn pa konvergens mellem velferdsmodellerne. Deres
forskelle synes nasten at vaere blevet mere udtalte. F.eks. har lande som USA og Storbritannien
bevaeget sig yderligere ud af det residuelle spor, de allerede var inde pa.

Denne efterhanden omfattende forskning har givet betydelig indsigt i de politisk-
institutionelle dynamikker omkring moderne velferdsstater og i stort omfang kortlagt de faktiske
forandringer i de vestlige velferdsstater. Der findes to hovedspor inden for forskningen, der er veerd
at fremhave.

Den ene type af litteratur har lagt veegt pa at udforske politikernes muligheder for at
gennemfare velferdsstatsreformer. Den litteratur, hvis begyndelse meget klart kan dateres til en
reekke publikationer fra den amerikanske velferdsforsker Paul Pierson midt i 1990’erne, tager
udgangspunkt i, at velfeerdsstatsreformer generelt er en politisk sver mangvre. Herudfra har han
udforsket de politiske betingelser, hvorunder det alligevel kan lade sig gere. Disse politiske
mulighedsbetingelser er blandt andet betinget af, hvilken type velfaerdsstatsregime, der er tale om.

Den anden type af litteratur, som kaldes komparativ politisk gkonomi, beveeger sig i
grenselandet mellem gkonomi og politik. Her har man i hgjere grad beskaftiget sig med af forsta
det pres eller de udfordringer, som velferdsstaterne star overfor. Denne litteratur har taget

gkonomiske problemstillinger op, men med udgangspunkt i at indretningen af velfeerdsstaterne eller
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typen af velfaerdsstaten er afgarende for, i hvor hgj grad og pa hvilken made — hvis overhovedet —
samfundsmaessige @ndringer sasom globalisering og demografiske forandringer udger et problem
for velferdsstaterne. Samtidig har denne litteratur ogsa beskaftiget sig med de forskellige
velferdsstatstypers evne til at handtere disse udfordringer.

I begge typer forskning spiller ideen om velferdsstatsmodeller eller regimer en vesentlig
rolle, men det er som uafhaengig variabel. De forskellige modeller pavirker de politiske muligheder
for reform samt graden og karakteren af de udfordringer, velfaerdsstaterne star overfor.

| det fglgende vil de centrale indsigter fra disse to typer litteratur blive skitseret med
hovedveaegt pa, hvad litteraturen har at sige om den universelle velferdsmodel. Sammen med
litteraturen om velfeaerdsstatsregimers politiske dynamikker giver det et godt udgangspunkt for at

diskutere udviklingen i Danmark de seneste 30 ar.

Skyldsunddragelse og de politiske muligheder for velfeerdsstatsreformer
Megen velfardsstatsforskning de seneste 10 ar har handlet om de politiske mulighedsbetingelser for
velferdsstatsreformer.” Udgangspunktet for Paul Piersons studier midt i 1990%erne var
velferdsudviklingen under Margaret Thatcher og Ronald Reagan i 1980°ernes Storbritannien og
USA. Begge havde grundleggende velferdsreformer pa det politiske program, men matte ofte
opgive reformforsgg pa grund af massiv politisk modstand. At reformere velfardstater er en politisk
meget vanskelig mangvre, som ifglge Pierson handler om at undga politisk skyld/ansvar (Pierson,
1994; 1996). Nar det er sa vanskeligt skyldes det flere forhold. For det farste er selve det at tage en
ydelse fra nogen med henblik pa f.eks. at lette skatten for de mange grundleeggende upopulert. De,
der mister deres ydelse, vil opleve en vasentlig forringelse og derfor bruge det som udgangspunkt
for politisk aktivitet sdsom andret stemmeadfaerd eller demonstrationer, mens de, der kunne fa
fordelene, f.eks. skatteyderne, knapt vil bemarke det, fordi fordelene spredes pa alle skatteydere.
Denne asymmetri forsteerkes yderligere af, at mennesker typisk reagerer staerkere pa, at noget bliver
taget fra dem end pa, at de far noget. Velferdstatsreformer vil derfor mgde staerk modstand fra dem,
der mister noget, men fa ringe stette fra dem, der kan fa fordel af det.

For det andet peger Pierson pa, at velferdsstaten i kraft af sin veekst har skabt sin egen
politiske opbakning, som ger det uhyre vanskeligt at reformere den. Her tenkes pa to ting. For det
farste nyder velfeerdsstaten generelt stor opbakning hos vealgerne, som med tiden har indrettet deres

liv i trdd med de reguleringer og incitamenter velferdsstatens institutioner har skabt. For det andet

" Hvad der skal forstds ved velfardsstatsreformer, har veret genstand for en debat inden for denne litteratur. | denne
sammenhzng er det vaerd at hafte sig ved, at reformer skal forstas negativt, typisk som nedskeringer.
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har velfaerdsstatens vaekst skabt en raekke steerke producent- og klientgrupper, der har en interesse i
at forsvare status quo. Et eksempel pa det farste er de offentligt ansattes fagforeninger, mens
/ldresagen er et eksempel pd det sidste. Begge typer af grupper er opstdet omkring de
velferdsstatslige programmer og institutioner.

Den temmelig omfattende litteratur, der fulgte i kglvandet pa Pierson, har langt hen ad vejen
fulgt hans udgangspunkt om, at velfaerdsstatsreformer grundlaegende er upopulare, og at politikerne
ma fokusere pa skyldsunddragelse, se Green-Pedersen & Haverland (2002). Dermed er Piersons
fokus pa kortsigtede elektorale overvejelser som centrale for politikeres beslutninger om reformer
ogsa blevet udgangspunkt for den efterfalgende forskning. Forskningen i kelvandet pa Pierson har
dog fokuseret mere pa de politiske mulighedsbetingelser for reformer. F.eks. har man fremhavet, at
karakteren af den indbyrdes konkurrence mellem de politiske partier. Socialdemokratiske partier i
regering har saledes vist sig mere tilbgjelige til at gennemfare reformer, hvis de konkurrerer med
borgerlige partier med en klar borgerlig profil, end hvis de konkurrerer med centrumorienterede
kristeligt demokratiske partier med et historisk betinget pro-velferdsstatsimage. Rationalet er, at
mens alle partier oplever en tilskyndelse til ggre noget ved gkonomiske problemer og darligt
fungerende velfaerdsprogrammer, sa er det kun, hvis en regering kan undga alvorlige politiske tab,
at den vil turde gennemfgre "ngdvendige’ reformer.

Litteraturen har imidlertid ogsa papeget, at typen af velferdsstatsregime betyder noget i den
forstand, at bestemte mader at indrette velfeerdsstater pa kan forstaerke de politiske vanskeligheder
ved reformer. Mens litteraturen om velferdsstatsregimer fokuserede meget pa ydelsernes
indretning, sa har reformlitteraturen i hgjere grad fokuseret pa organisation og finansiering.
Litteraturen har saledes peget pa, at hvis ydelser, som det typisk er tilfeeldet i kontinentale
velferdsstater, er finansieret gennem sociale bidrag og er styret af arbejdsmarkedets parter og isar
af fagforeningerne, sa vanskeliggeres reformer, se Palier (2000) og Bonoli, George & Taylor-
Gooby (2000). Hvis fagforeningerne har stor politisk indflydelse pa en ordning, sa har de typisk vist
sig som meget steerke modstandere af reformer og med stor evne til at mobilisere deres medlemmer.
Kampen for velferdsordninger bliver en del af den almindelige kamp for bedre lgn og
ansettelsesvilkar. Hvis spargsmalet om velferdsordninger omvendt er et spgrgsmal, som primeert
afgares af det politiske system, star fagforeningerne mere pa sidelinjen og ser ikke pa samme made
velferdsstatsordningerne som et kerneelement i deres faglige kampe - og under alle

omstendigheder vil de ikke have tilsvarende muligheder for at blokere reformerne
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Spergsmalet om organisering af velfeerdsordninger er ofte taet sammenvavet med spgrgsmalet
om finansieringen. Ordninger, der er finansieret gennem sociale bidrag, er ofte styret af
arbejdsmarkedets parter, iser fagforeningerne. Sociale bidrag er endvidere med til at forsterke
opfattelsen af, at nedskeeringer tager noget fra folk, som de selv har betalt for — og det uanset om
ordningerne modtager store offentlige subsidier. Betalingen af bidrag kommer til at fungere som et
lgfte om en ganske bestemt ydelse, uanset om ens bidrag reelt svarer til de ydelser, man forventer,
og det forsterker typisk opfattelsen af reformer som urimelige. Et dansk eksempel pa denne
dynamik er regeringens forslag om besparelser i arbejdslgshedsdagpengene i efteraret 2003 i
forbindelse med forhandlingerne om finansloven. Som bekendt blev de taget af bordet igen, blandt
andet fordi det blev haevdet, at det var et anslag mod “en forsikring’. | bidragsfinansierede systemer
er der samtidig en tendens til, at man lgser finansielle problemer ved at haeve bidragene eller ved at
gge de statslige tilskud til ordningerne frem for at diskutere ydelsernes niveau. Bidragsforhgjelser
kan typisk legitimeres med ggede udgifter. Sadanne mekanismer findes selvsagt ogsa i systemer
som de skandinaviske, hvor man betaler gennem generelle skatter, men litteraturen peger pa, at
gremaerkning af bidrag er med til at forsteerke den politiske modstand mod reformer.

Samlet har forskningen i velferdsstatsreformer altsa peget pa, at indretningen af
velferdsstatsordninger er en af de faktorer, der pavirker de elektorale overvejelser som politikere
ger sig i forbindelse med velferdsstatsreformer. Reformer er altid vanskelige, men disse
vanskeligheder forstaerkes, hvis ordningerne er finansieret gennem gremerkede bidrag og styres af
arbejdsmarkedets parter.

Til trods for vanskelighederne med at reformere og selv om der ikke er gennemfart mange
radikale reformer, er det i stigende grad blevet havdet, at summen af de mange mindre reformer
samt de andringer, som vedtagne reformer af are vil fare til, har fort til et markant sporskifte i
mange velferdsprogrammer. Ikke mindst pa pensionsomradet har mange lande vedtaget og er i
gang med at implementere reformer, som Piersons generelle reformpessimisme ikke synes fuldt at

kunne redegare for.

Velferdsstatsmodellers politiske gkonomi

Det andet centrale spor i de senere ars velferdsstatsforskning har veeret forskning i, hvordan
forskellige velfeerdsmodeller bestemmer (a) karakteren og graden af de gkonomiske udfordringer,
som forskellige velferdsstater star overfor, samt (b) deres evne til at handtere udfordringerne. Den

type forskning ser velferdsstatsregimer som bredere end bare et spgrgsmal om indretningen af en
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reekke sociale ordninger. Indretningen af landenes arbejdsmarkeder og deres gkonomier i det hele
taget spiller sammen med indretningen af velfardsstaterne, og regimer referer saledes bredere til
disse politisk-gkonomiske strukturer, ja faktisk til samfundsmodeller.

Denne litteratur har generelt fremhavet, at udfordringerne til velferdsstaterne hovedsageligt
er interne af natur, se f.eks. Scharpf (2000), Huber & Stephens (2001) og Esping-Andersen (1999).
De har at gare med faktorer som demografiske forandringer, &ndrede familiemgnstre, statsgeeld
osv. Eksterne faktorer som EU og globalisering fremhaves i reglen ikke som de vasentlige
udfordringer for velfeerdsstaterne — i hvert tilfeelde hgjst indirekte. | stedet har litteraturen fokuseret
pa, hvordan de forskellige velfeerdsstatsmodeller bredt forstaet har formet karakteren af det interne
pres, forskellige velfaerdsstatsmodeller star overfor. Et illustrativt eksempel pa denne type af studier
er den danske Harvard professor Torben lversens arbejde omkring de problemer som forskellige
velferdsstatsmodeller star overfor (lversen & Wren 1998). Udgangspunktet er, at forskellige
velferdsstatstyper afbalancerer grundleeggende hensyn pa forskellige mader. Det drejer sig om
gkonomisk lighed, hgj beskaftigelse og starrelsen af de offentlige udgifter. Disse tre hensyn er
vanskelige at tilgodese pa samme tid, og de forskellige velfaerdsstatsmodeller har veegtet dem
forskelligt. De residuelle velfardsstater har satset pa en lille velfeerdsstat, som er nem at finansiere
0g pa at skabe servicejob gennem lave minimumslgnninger. Gevinsten en hgj beskaftigelse, mens
prisen er hgj skonomisk ulighed. De kontinentale velferdsstater har fastholdt et reguleret
arbejdsmarked med hgje minimumslgnninger og en velferdsstat, som pa servicesiden ikke har
veeret serligt udbygget og derfor (ifelge Iversen) mulig at finansiere. Denne model sikrer relativ
beskeden ulighed, men prisen har veret lav beskaftigelse iser for kvinder. Den universelle
velferdsmodel har satset pa hgj beskaftigelse og lav ulighed gennem en meget udbygget
velferdsstat, der bade omfordeler og skaber jobs, men svagheden er, at det har kraevet en stor
offentlig sektor og et hgjt skattetryk.

Iversens analyse er typisk, idet den understreger, at velferdsstatens udfordringer er
regimespecifikke. Indretningen af velfaerdsstaten er afgerende for de udfordringer, man star overfor.
Litteraturen fremhaver samtidig, at det iseer er de kontinentaleuropaiske velfaerdsstater, der star
med de store problemer. Den lave beskaftigelse, som fremhaves af Iversen og litteraturen i det hele
taget stiller de kontinentaleuropeeiske lande svagt. Dertil skal ogsa legges, at modellen, som
tidligere fremhaevet, gar det sveert for kvinder, at kombinere arbejdsliv og bgrn. Som allerede
fremhaevet i forbindelse med gennemgangen af modellen, understetter den universelle

velferdsmodel en hgj erhvervsfrekvens for iseer kvinder, men ogsa for meend i slutningen af deres
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arbejdsmarkedskarriere. Til trods for de hjemlige problemer med tidlig tilbagetreekning fra
arbejdsmarkedet er problemet mindre end i de kontinentaleuropaiske lande.

Forskningen med udgangspunkt i komparativ politisk gkonomi peger samlet set pa den
universelle velfeerdsmodel som den gkonomisk mest robuste af velfeerdsmodellerne, primart fordi
den understatter et hgjt beskaftigelsesniveau.® Modellens akilleshal er klart det hgje skattetryk og
spgrgsmalet om finansieringen af velfaerdsstaten samt de negative konsekvenser for produktiviteten,
der falger af en stor offentlig sektor (Baumol-effekt). Det gkonomiske uvejr som Danmark var ude i
forst i 1980’erne med bl.a. stort underskud pa de offentlige budgetter, og Sveriges problemer 10 ar
senere kunne tyde pa, at denne akilleshal var ret sa fundamental, men litteraturen har ogsa
fremhaevet, at begge lande faktisk har veeret i stand til at fa styr pa de offentlige udgifter, og at
problemer ikke ngdvendigvis skyldes svagheder ved velferdsmodellen, men fejlslagen gkonomisk
politik. De kontinentaleuropaiske lande synes derimod at vere last vaesentligt mere fast i "welfare
without work” problematikken.

Politisk-gkonomi traditionen har is&r en vigtig pointe ved at fremhave, at velfaerdsregimer
ma ses som noget bredere end blot spgrgsmalet om indretningen af de sociale ordninger. lkke
mindst for et land som Danmark med de mange overenskomstbaserede ydelser er dette en relevant
betragtning. Der er mange eksempler pa den gensidige afhaengighed mellem arbejdsmarked og
velfeerdsordninger: Nar der pa det danske arbejdsmarked er relativt ringe jobsikkerhed, hvilket
fremmer mobiliteten, skyldes det netop et relativt genergst dagpengesystem med rig mulighed for
hjemsendelser og supplerende dagpenge (efterarets forsgg pa at demme op herfor, bar som bekendt
ikke frugt). Det betyder sa ogsa, at stramninger i det sidstnaevnte kan skabe pres for at opna starre
jobsikkerhed — det er blandt andet derfor at man i en raekke situationer kan se arbejdstagere og
arbejdsgivere gare falles front mod foreslaede forringelser.

Nar man ser pa det samlede velfaerdsmix og samspillet mellem arbejdsmarked og velfardsstat,
star de kontinentaleuropzeiske lande over for de starste udfordringer. For universelle velfaerdsstater

med en offentlig sektor, der allerede er stor, er udsigten til et voksende skattetryk udfordringen.

8 Den residuelle model diskuteres i denne forbindelse kun i mindre omfang, ofte ud fra en underliggende praemis, om at
den store gkonomiske ulighed er uacceptabel.
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Hvordan har den danske velferdsstat udviklet sig under den gkonomiske krise?

Diskussionen af de to typer forskning i velfaerdsstatsreformer giver sammen med de indsigter i de
politisk-dynamiske effekter omkring velfeerdsmodeller, der blev prasenteret i afsnit 1 et grundlag
for at diskutere de seneste artiers udvikling i den danske velfaerdsstat. Det er ikke hensigten at give
en detaljeret gennemgang af udviklingen, men at praesentere nogle udviklingstendenser, der kan
give anledning til reformovervejelser. Med udgangspunkt i en kort oversigt over, hvad der rent
faktisk er sket, vil fokus veere pa to ting. For det farste hvilke reformmuligheder den danske
velferdsstats indretning faktisk synes at have givet politikerne de seneste artier. Dette knytter for
det andet an til dels diskussionen om politiske mulighedsbetingelser for reformer og dels diskussion

om den universelle velferdsmodels politiske gkonomi.

Hvad er der sket i Danmark — et overblik
Set i regime- eller modelperspektivet, har den danske velfaerdsstat vist sig stabil, mens det er muligt
at iagttage ganske veesentlige forandringer pa programniveau. De seneste 30 ar har budt pa en
blanding af reformer i form af nedskaeringer og forbedringer pa en reekke omrader. Den nemmeste
made at fa et overblik p4, er ved at opdele perioden i tre delperioder nemlig 1973-1982, 1982-1993
0g 1993-2001.°

Perioden fra 1973 til 1982 var preeget af, at de store gkonomiske problemer ikke for alvor blev
set som en krise for velfeerdsstaten. Hovedtendensen var en fortsat udbygning af velfeerdsstaten med
introduktion af ny bistandslov i 1976, pensionsreform i 1979 hvor 1/3 af pensionstilleegget blev
indregnet i grundbelgbet, forhgjelse af pensionstilleegget og boligydelse til pensionisterne,
jobskabelsesordningen i 1978, der reelt gjorde arbejdslgshedsdagpengene tidsubegraensede og
indfagrelsen af efterlgn i 1979, som de mest markante eksempler. Problemerne med underskud pa de
offentlige finanser viste sig allerede i denne periode, men velferdsstaten var kun udsat for én
betydningsfuld indskreenkning nemlig indfarelsen af indkomstafhaengighed til bgrnepenge i 1977.
Velferdsstatsudviklingen var grundlegende preaeget af en forventning om, at de gode gkonomiske
tider vendte tilbage, og at man delvist kunne forbruge sig ud af krisen

Regeringsskiftet i 1982 og de deraf folgende &ndringer i den gkonomiske politik betad nye
tider for velferdsstaten. Maksimumsatsen i dagpengesystemet og dermed efterlennen blev

fastfrosset i 3 ar, hvilket i datidens samfund med 6-10 pct. inflation havde markante konsekvenser.

® Det er stadig for tidligt at sige noget om perioden fra 2001 og frem. Oversigten bygger pa Green-Pedersen 2002b og
Goul Andersen 2002.
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Der blev ogsa indfgrt karensdag og beskaringer i bistandssystemet. Denne periode med
nedskeringer blev imidlertid kortvarig, og vedtagne nedskeringer i eksempelvis
arbejdslgshedsforsikringen blev siden omgjort. Da de gkonomiske konjunkturer vendte midt i
1980’erne, blev det starten pa en periode med stribevis af forbedringer af overfarselsindkomsterne.
Dette var startet allerede i 1983 med en fortidspensionslov og blev fulgt op med
bgrnefamilieydelsen i 1986, en reekke forbedringer af folkepensionen fra 1986 til 1988, afskaffelse
af karensdagen, vaesentlige lgft i de maksimale dagpengesatser og efterlgnnen i 1987, ny og langt
mere gavmild SU for at naevne de mest markante eksempler. Mens perioden fra 1984/1985 og frem
saledes var praeget af markante forbedringer af overfgrselsindkomsterne, sa var serviceudgifterne
under anderledes stram styring og voksede kun omkring 5 pct. malt i faste priser i hele perioden, og
man var i flere omgange i stand til at reducere serviceudgifterne malt i fast priser.

Perioden efter regeringsskiftet i 1993 bad pa de samme forbedringer af overfarslerne som i
perioden far. De nye orlovsordninger, der kom i periodens start var den primere forbedring, men de
blev ret hurtigt stort set fjernet igen. Til gengeeld var det en periode med markant veekst i
serviceudgifterne pa ca. 19 pct. malt i faste priser. Perioden bgd ogsa pa markante reformer af
overfarslerne. Arbejdslgshedsdagpengene blev strammet flere gange og mest markant er det, at
ydelsesperioden i perioden mellem 1993 og 1998 blev reduceret til maksimalt 4 ar, efter i praksis at
have veret tidsubegrenset Efterlensreformen fra 1998 med introduktion af individuel
bidragsfinansiering er et andet eksempel, ligesom der blev gennemfgrt stramninger af fartids- og
folkepension. Decentraliseringen af tilkendelseskompetencen til fertidspension til kommunerne
gennem 1990°erne kombineret med gget kommunal medfinansiering fik antallet af nytilkendelser til
at falde markant. Omlagningen af folkepensionen i forbindelse med skattereformen i 1993 betgd
0gsa, at de indtaegtsafhengige pensionstilleeg fik starre veaegt, hvilket pa sigt med starre udbetalinger
fra arbejdsmarkedspensioner vil reducere udgifterne til folkepension. Alt i alt var det en periode
med markante reformer af overfarselsindkomsterne.

Samlet set har de sidste 30 ar budt pa lidt af hvert for den danske velferdsstat. Der har varet
perioder med markante reformer af overfarselsindkomsterne, serligt fra 1993 og frem, men ogsa en
del forbedringer. Servicesiden var preget af stram udgiftsstyring fra 1982 til 1993, men ogsa
markant veekst fra 1993 og frem. Ved siden af disse udviklingstraek skal yderligere to forandringer
fremhaeves nemlig udvidelsen af den aktive arbejdsmarkedspolitik efter 1993 og udbygningen af
arbejdsmarkedspensioner fra 1989/1991. Den aktive arbejdsmarkedspolitik findes for sa vidt

allerede i en rekke af 1970’ernes og 1980’ernes tiltag, men er blevet vaesentlig mere udtalt fra 1993
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og frem og har veeret en integreret del af reformpolitikken op i gennem perioden. Aktivlinjen blev
det politisk spiselige alternativ til ydelsesreduktioner og/eller en gget selv-finansiering. Resultatet
var en faldende strukturledighed, som man i begyndelsen af 1990’erne (havde heavdet) var dobbelt
sa stor, som den reelt var ved udgangen af artiet. Udvidelsen af arbejdsmarkedspensionerne var et
emne fra 1984 og frem, men kom for alvor frem med overenskomsterne i 1991. Dermed blev artiers
diskussion om pensionsoverbygningen pa folkepensionen bragt til ende, og den mest
gennemgribende pensionsreform i efterkrigstiden var blevet gennemfert. Af parterne pa

arbejdsmarkedet.

Kan den danske velferdsstat styres?

Som sagt peger forskningen i velferdsstatens politiske gkonomi pa at styringen af de offentlige
udgifter er modellens akilleshel. Hvis man ser det i forlengelse af den litteratur, som betoner de
politiske problemer med at gennemfare velferdsstatsreformer, kunne man formode, at styringen af
velferdsstatsudgifterne i Danmark er en umulig opgave. Den faktiske udvikling i Danmark giver
nogen statte til formodningen for sa vidt, at politikerne selv i perioder med knappe ressourcer ikke
holder sig tilbage med udvidelser af velferdsstaten. Omvendt kan man pege pa, at Danmark i
forhold til en del andre lande bedre har veeret i stand til at reformere velferdsstaten og i gvrigt ogsa
fa balance pa de offentlige udgifter.

Reformer og styring af velfeerdsstater er grundlaeggende en politisk vanskelig gvelse, det viser
de danske erfaringer ogsa. Efter perioden med nedskeringer i 1982-1983 kom Schliter-
regeringerne voldsomt i defensiven, hvilket var kraftigt medvirkende til den efterfglgende periodes
kraftige forbedringer af overfarslerne. Omvendt viser de danske erfaringer ogsa, at reformer kan
gennemfares under forskellige betingelser. Nar nedskeringerne efter 1982 overhovedet var mulige
skyldes det i hgj grad en udbredt krisebevidsthed i befolkningen, og erfaringerne fra bl.a. Sverige
farst i 1990erne peger ogsa i retning af, at nar ferst der er akut gkonomisk krisebevidsthed, sa er
befolkningen villig til at acceptere i gvrigt upopulare reformer. Politikerne har pa den made et stort
ansvar for ikke at underdrive udfordringerne (Green-Pedersen 2002a).

Den danske velferdsmodel d&bner imidlertid ogsd nogle regimespecifikke politiske
styringsmuligheder. De mange reformer efter 1993 viser, at nar forst der er bred partipolitisk
enighed om reformer, sa kan man bryde de politiske barrierer, som serligt fagbevaegelsen udger i
de kontinentaleuropaiske lande. Den universelle velfeerdsmodel koncentrerer beslutningerne om

velferdsstaten hos politikerne. Kortsigtede elektorale tilskyndelser stiller dem i en vanskelig
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position i forhold til velferdsstatsreformer, men i forhold til interesseorganisationer, sa er de mere
fokuseret pa brede samfundsgkonomiske hensyn og bliver ogsa holdt ansvarlige herfor af valgerne.
Derfor er reformkapaciteten alt andet lige sterre i en skandinavisk velferdsmodel end i de
kontinentale, hvor interesseorganisationer i form af iser fagbevagelsen deltager mere direkte i de
velfeerdspolitiske beslutninger. Den meget begransede stigning i serviceudgifterne fra 1982 til 1993
viser ogsa, at den decentrale opbygning af servicesiden af den danske velfardsstat giver nogle
muligheder for udgiftsstyring. Gennem de gkonomiske aftaler med kommunerne var regeringen i
stand til at skubbe ansvaret for gkonomisk tilbageholdenhed over pa amter og kommuner, der sa
stod overfor den politisk meget vanskelig opgave med prioritering mellem f.eks. barnepasning og
skoler. Decentraliseringen giver alt andet lige de centrale politikere i universelle velfeerdsmodeller
nogle muligheder for at skubbe politisk ubehagelige beslutninger fra sig. P& den anden side hjelper
den centrale styring kommunalpolitikerne til at tage ansvar for ubehagelige beslutninger, som de
ellers vanskeligt ville kunne komme igennem med i forhold til veelgerne (Blom-Hansen & Pallesen
2001).

Samlet set peger erfaringerne fra iser de seneste 20 ar pa, at styringen af udgifterne i en
velferdsstat som den danske er en politisk vanskelig opgave, hvor politikerne er under konstant
pres. Omvendt abner en sadan velfaerdsstat ogsa nogle styringsmuligheder, blandt andet i kraft af
decentraliseringen af servicesiden. Den universelle velferdsmodel koncentrerer velferdspolitiske
beslutninger hos de politiske partier, og kan de farst blive enige om reformer, er de politiske
barrierer imod dem begraensede. Det velferdspolitiske beslutningssystem i de skandinaviske lande
indeholder kort sagt ganske fa veto-points. Til gengaeld er forudsztningen for gennemgribende
reformer, at politikerne bileegger den politiske kappestrid pa velfeerdsomraderne og undlader at

haste kortsigtede politiske gevinster. Og det kan sdmand veere vanskeligt nok.

Har den danske velfeerdsstat bevaeget sig veek fra den universelle model?

I relation til diskussionen om den danske velferdsstat har beveaget sig vaek fra den universelle
velferdsmodel, kan det vaere veerd indledningsvis at gere opmarksom pa, at modeldiskussioner har
ringe politisk interesse. Som eksempel kan navnes, at et parti som SF, der bekender sig til den
universelle velfeerdsmodel, ofte stotter forslag om gget behovsprgvning af ydelser. De &ndringer,
der har pavirket den danske velferdsstat som model, er derfor typisk gennemfart uden smalig

skelen til, om det vil skubbe den danske velfardsstat vaek fra eller taettere pa den universelle model.
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Ud fra modelovervejelser er der bade ting, der peger i den ene og den anden retning. Nogle
typer af ydelser er blevet mere universelle. Det gelder f.eks. SU systemet efter reformen midt i
1980’erne, og det geelder bgrnefamilieydelsen som i dag er pa et noget hgjere niveau end
1970ernes bgrnepenge til alle. Man kan ogsa pege pa, at 1990’erne udbygning af bgrnepasningen,
som er en af grundene til serviceudgifternes vaekst i perioden, er med til at understgtte kvindernes
udearbejde.

Folkepensionen har udviklet sig mere tvetydigt. 1980’erne skubbede den i mere universel
retning, idet indkomstprevningen af pensionstilleegget blev lempet, hvorved flere fik adgang til det.
Omlagning af folkepensionen med den stgrre vaegt pa pensionstillegget i forbindelse med
skattereformen i 1993 treekker dog entydigt i den anden retning. Fastfrysningen af de maksimale
dagpengesatser fra 1982 til 1985 har ogsd medvirket til at forringe erstatningsgraderne for det store
flertal, der rammer maksimumssatsen, og er dermed med til at skubbe den danske velferdsstat i
retning af en basal sikkerhedsmodel, hvorved tilskyndelsen til at tegne tilleegsforsikringer gges.
Legitimiteten ved den ordinaere arbejdslgshedsforsikring kan dermed komme i fare.

Den mest markante @&ndring af den danske velferdsmodel er dog indfgrelsen af
arbejdsmarkedspensionerne i 1991. | kraft af, at arbejdsmarkedspensioner havde vundet udbredelse
pa store dele af det offentlige arbejdsmarked i 1950’erne og 1960’erne, var arbejdsmarkeds-
pensioner den eneste realistiske lgsning i 1980’erne (Green-Pedersen 2003). Uanset at indfarelsen
af dem saledes i hgj grad var et resultat af udviklingen i artierne fer, er det en forandring, der pa
lang sigt kan have vasentlige konsekvenser for iser folkepensionen. Modellen med
arbejdsmarkedspensioner falger i hgj grad en logik, hvor det offentlige, gennem primart
folkepensionen, giver basal sikkerhed, mens yderligere pensionsdekning skal sikres gennem
arbejdsmarkedspensioner eller privat opsparing. Andringerne i folkepensionen i 1993 skubber
yderligere i den retning, at folkepensionen er for de, der ikke har andet. Ud fra tankegangen om
politiske feed-back mekanismer er der en risiko for, at opbakningen bag den basale tryghed, her
folkepensionen,  vil  forsvinde, nar flertallet far deres  pensionsindkomst  fra
arbejdsmarkedspensioner. Der er imidlertid tale om et langsigtsperspektiv alene af den grund, at det
tager nogle artier, far de nye arbejdsmarkedspensioner kommer til at udbetale betydelige pensioner.
Men velgerundersggelserne viser faktisk allerede tegn pa faldende statte til folkepensionen (Goul
Andersen, 2003a).

Indfarelsen af arbejdsmarkedspensioner er den mest markante forandring af den danske

velferdsstat de seneste artier, og dette system indeholder en indbygget tendens til at skubbe
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overfarselsindkomsterne i den danske velfeerdsstat i retning af et basalt sikkerhedssystem mere end
en skandinavisk velferdsstat. Udbygningen af serviceydelserne synes derimod at have fasttemret

den del af den danske velferdsstat som teet pa idealtypen.
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Policy implikationer: Reformanvisninger pa baggrund af forskningen

Vores overvejelser om policy implikationerne begynder med en kort opsummering af de centrale

konklusioner, som kan udledes af denne rapport:

1) Den universelle velfeerdsmodel beskrives som hoved regel ved falgende punkter
e Universelle overfgrselsindkomster
e Overfarsler pa et hgjt niveau evt. ogsa indkomstrelaterede
e Universelle serviceydelser pa et hgjt niveau, iser bgrnepasning
e Individorienterede ydelser
o Statslig/offentlig organisering og skattefinansiering

e Stor vaegt pa hgj beskaftigelse, herunder aktiv arbejdsmarkedspolitik

2) Med udgangspunkt i den teoretiske litteratur er nogle af disse kendetegn vigtigere end andre. Den
universelle velferdsstats baerende elementer skal man veere varsom med at skubbe rundt pa. Andre
kan lettere flyttes pa uden, at det pavirker beeredygtigheden. De bearende elementer i modellen er
dels universalisme princippet, dvs. at alle borgere er omfattet af (stort set) samme ydelser, der har et
sd hgjt niveau, at de ogsa tilfredsstiller de bedrestilledes behov, herunder at serviceydelsernes
omfang og kvalitet er tilstreekkelig. Den offentlige organisering og produktion, skattesystemets
karakter og dele af den aktive arbejdsmarkedspolitik er ikke pad samme made afgerende for det
politiske kompromis, der ligger bag den universelle velfeerdsmodel. Det er universalismen og

serviceydelserne, der sikrer legitimiteten, herunder villigheden til at betale de hgje skatter.

3) Den universelle velferdsmodel er en idealtype, som ingen lande svarer til. Danmark ligner den
pa mange omrader, men en del af vores overfarselsindkomster, iseer pensioner og arbejdslgsheds-
0g sygedagpenge, svarer ikke til idealtypen, idet kompensationsgraden for mange lgnmodtagere er
forholdsvis beskeden. @nsker om vyderligere dakning varetages i stedet gennem f.eks.
arbejdsmarkedspensioner, ret til lgn under sygdom etc. Ifglge teorien ger det den danske

velfeerdsstat mere politisk skrgbelig end den svenske velfardsstat, som er tettere pa idealtypen.

4) Den mest udbredte teori om den universelle velferdsstats fremkomst, magtressourceteorien, ser

den som et resultat af arbejderklassens bevidste politiske strategi for at undgd at blive politisk
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isoleret. | forhold til udviklingen i den danske velferdsstat er det omdiskuteret, om ikke andre
grupper har keempet mindst ligesd meget for universalismen. | forhold til diskussionerne om feed-
back mekanismer fra den universelle velfeerdsmodel er det imidlertid mindre afggrende, om den er
et resultat af en bevidst arbejderklassestrategi. Dens funktionsmade og politiske effekter er
uafhaengig af, hvem der har skabt den.

5) Den universelle velferdsmodel er den mest omfordelende af velfeerdsmodellerne. Det skyldes
ikke, at de enkelte ydelser er indrettet, sa de er mest muligt omfordelende, men at der er sa mange
velferdskroner i systemet, som i sterre eller mindre omfang er omfordelende, og at andre mindre
omfordelende alternativer fortreenges. Opbakningen til en stor universel velferdsstat kommer
imidlertid netop, fordi den tilgodeser mange andre behov end omfordeling. Man kan ikke skabe
politisk opbakning og legitimitet om en stor velferdsstat, hvis ydelserne kun kommer de darligst
stillede til gode.

6) Den universelle velferdsmodel er den mest kvindevenlige. | kraft af en udbygget serviceside, i
denne sammenhang navnlig bgrnepasningen, sikrer den kvinderne mulighed for deltagelse pa
arbejdsmarkedet. Derudover stiller universelle ydelser alt andet lige kvinderne bedre end ydelser,
som er baseret pad arbejdsmarkedstilknytning, fordi kvindernes arbejdsmarkedstilknytning

traditionelt er svagere end mandenes.

7) Der er ogsa indikationer pa, at den universelle velferdsmodel forer til et bedre vertikalt
medborgerskab, dvs. at borgerne deltager mere i politik, ligesom der er en mere ligelig kans-
repraesentation i de formelle politiske institutioner. Den synes ogsa at skabe et bedre horisontalt
medborgerskab end andre modeller ved at generere social kapital, men forskningen i disse
sammenhange er fortsat forholdsvis beskeden. Der er i et vist omfang ogsa tale om indirekte
effekter: Den universelle velferdsmodel skaber gget gkonomisk lighed, hvilket giver mere lige
politisk deltagelse, og den universelle velferdsmodel fremmer integration af kvinderne pa
arbejdsmarkedet, hvilket gger dermed deres muligheder for f.eks. lige politisk repraesentation. Alt i
alt er det dog en veasentlig pointe, at velferdsstaten ikke alene handler om gkonomisk og social

lighed, men ogsa demokratisk effektivitet.
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8) Universelle velfeerdsydelser er markedskonforme, fordi de ikke resulterer i samspilsproblemer

med markedshaserede indkomster.

9) De forskellige velferdsstatsmodeller strukturerer de udfordringer, de star overfor. | den
universelle model er hovedudfordringen at kunne opkraeve de skatter, der skal til for at have en
universel velferdsstat, der ogsa skaber mange offentlige servicejobs. Litteraturen peger pa, at denne
udfordring synes noget nemmere at handtere end de udfordringer, som en model baseret pa
arbejdsmarkedstilknytning. Her har man haft meget svert ved at gere noget ved “welfare wihout
work” problematikken og fglgeproblemer som lav fertilitet.

10) Med udgangspunkt i politikernes kortsigtede elektorale hensyn er velfaerdsstatsreformer altid
politisk risikable, men alt andet lige er reformkapaciteten sterre i en universel model, hvor
beslutninger omkring reformer er koncentrerede hos politikerne. Bliver politikerne farst enige om
reformer, er der fa politiske barrierer i den universelle model, som en rekke af reformerne i
Danmark i 1990’erne viser. | den arbejdsmarkedstilknytningsbaserede model kan politikerne ogsa
forudsige et slagsmal med fagbevegelsen, nar de farst selv er blevet enige. Decentraliseringen af
servicesiden af den universelle model giver ogsa politikerne nogle muligheder for at styre
serviceudgifterne uden selv at skulle gennemfgre de kontroversielle prioriteringer. Det er iser
Danmark fra 1982 til 1993 et godt eksempel pa.

Disse forskellige indsigter giver selvsagt ingen faerdige opskrifter pa reformer, men de giver nogle
pejlemarker, der kan bruges til at vurdere effekterne af forskellige typer af reformer. Det er ogsa
veerd at veere opmarksom pd, at forskellige typer af litteratur giver forskellige vinkler at diskutere
konkrete reformer ud fra. Modelbetragtningerne i afsnit 1 giver anledning til at diskutere reformer
ud fra, hvilke effekter de har pa den langsigtede politiske opbakning, mens litteraturen om
gennemfarelsen af velferdsstatsreformer ser pa, hvordan velferdstatens indretning pavirker den

politiske styringslogik.

Modelkonforme og modelbrydende reformer
Med udgangspunkt i modeltankegang kan man skelne mellem modelkonforme og modelbrydende
reformer, alt efter om reformer bryder med det, der herover er beskrevet som modellens barende

elementer. Modelbrydende reformer er reformer, som bryder med is&r universalismen og
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serviceydelser pa hgijt niveu. Reformer der svaekker disse er ud fra modeltankegangen kritiske, fordi
de er grundlaget for den brede opbakning til velferdsmodellen, herunder villigheden til at betale
hgje skatter. Begynder skatteviljen at erodere, skrider grundlaget for modellen, og hermed

modellens effekter i form af gkonomisk lighed og ligestilling mellem kgnnene.

Modelbrydende reformer

Reformer der svaekker universalismen kan have forskellige udformninger, men et oplagt eksempel
er gget behovsprgvning af f.eks. bgrnechecken eller folkepensionens grundbelgb. Faren er, at
sadanne reformer kan fa de bedrestillede, som behovspravning typisk vil afskare fra ydelser, til at
genoverveje deres statte til en velferdsstat, hvor de skal betale meget og kun far lidt igen. En anden
made at svaekke universalismen pa, er at seenke ydelserne til et niveau, hvor de bliver uinteressante
for de bedrestillede, selvom de har adgang til dem. Et konkret eksempel er her det danske
arbejdslgshedsdagpengesystem, som for mange grupper giver sa ringe kompensation, at de sgger
yderligere daekning i det private forsikringsmarked.™® Et eksempel p& modelbrydende reformer, der
sveekker universalismen, er reformer efter basaltryghedsmodellen, som den f.eks. findes i
Verdensbankens tre sgjlemodel for pensionssystemer. Sadanne systemer, hvor det offentlige, ofte
gennem behovsprgvning, sikrer visse minimumsydelser, men hvor yderligere gnsker ma
tilfredsstilles pa det private forsikringsmarked eller via kollektive ordninger, vil ifalge teorierne om
forskellige velfeerdsmodeller presse velferdsstaten bort fra universalismen. | sadanne reformer er
der indbygget en politisk mekanisme, som kan underminere opbakningen bag en basal tryghed,
fordi den netop kun er basal.

Pointen kan illustreres med diskussionen om falgelovgivningen til de danske
arbejdsmarkedspensioner, der skulle sikre folk med lgs tilknytning til arbejdsmarkedet. Da man
diskuterede arbejdsmarkedspensionerne i midten og sidst i 1980’erne var der politisk
opmerksomhed om emnet, men da farst pensionerne var introduceret, forsvandt den politiske
interesse. Da gruppen med svag arbejdsmarkedstilknytning stod alene tilbage, var den politiske
interesse vaek, og gruppen er ikke i stand til at tale sin egen sag med nogen betydelig veegt. |
gkonomisk forstand vil en adaekvat falgelovgivning desuden kunne fare til samspilsproblemer i
forhold til de grupper, der kun har optjent en mindre arbejdsmarkedspension. De manglende

incitamenter til opsparing vil svaekke opsparingslysten, og der vil vere en fare for, at problemet

19 Det skal understreges, at nar vi taler om modelbrydende reformer, kan det godt vaere resultatet af mange smé
beslutninger eller endda et resultat af at undlade beslutninger, som er ngdvendige for, at et program fortsat har de
modelkonforme effekter. Det afgarende er ikke beslutningens form, men effekterne.
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lgses pa den politisk og gkonomisk nemmeste made: ved at reducere ydelsen for dem uden
arbejdsmarkedspension.

Reformer, der sveekker servicesiden kunne vaere forsgg pa, hvad man kan kalde ’re-
familiering’, altsd at skubbe serviceopgaver, som i dag varetages af det offentlige, tilbage i
familiens regi. Konkrete eksempler kunne vare at lade familien overtage opgaver som aldrepleje
eller bgrnepasning. Sadanne tiltag vil begrense kvindernes mulighed for erhvervsdeltagelse og
resultere i starre ulighed mellem kannene og sandsynligvis lavere fertilitet og/eller en reduktion af
arbejdsstyrken.

Omkring modelbrydende reformer er det vigtigt at veere opmarksom pa, at modellerne er
idealtyper, som ingen lande lever op til. Nar de skandinaviske lande siges at tilhgre den universelle
model, er det ud fra en samlet vurdering af velfeerdsordningerne, som i f.eks. Danmark indeholder
klare elementer af en basal tryghedsmodel, iseer i pensionssystemet. Det betyder ikke ngdvendigvis,
at en velfeerdsstat er politisk ustabil. Den danske velferdsstat har fortsat en stor og stabil folkelig
opbakning, men pa lang sigt kan feed-back mekanismerne svaekkes i en sadan grad, at fundamentet
bag modellen begynder at skride.

Dilemmaet i forhold til en reformdiskussion er imidlertid, at der ikke findes pracis viden om,
hvor meget man kan skubbe den danske velfeerdsstat i retningen af en basal tryghedsmodel, fgrend
villigheden til at betale skatter hos de bedrestillede forsvinder. Litteraturen vil pege pa, at der er tale
om langsigtede processer, og at folks holdninger til velfardsstaten er ret stabile, sa grundlaget
forsvinder ikke i lgbet af nogle fa ar. | forhold til Danmark er det dog veaerd at notere, at der allerede
er vaesentlige elementer af basaltryghedsmodellen i overfgrselsindkomsterne, og at udbredelsen af
arbejdsmarkedspensionerne er et vesentligt skridt i den retning. Effekterne i forhold til borgernes
holdning til velfeerdsstaten ma dog formodes farst at vise sig pa lang sigt al den stund, at
ordningerne stadig er under opbygning og farst om artier vil udbetale store pensioner. Danmark har
altsd bevaeget sig i en retning, hvor det primart er serviceydelserne, der skal sikrer middelklassens
opbakning bag projektet, og der findes ikke preecis viden om, hvorvidt dette er tilstraekkeligt.

Det er fristende for politikere og andre beslutningstagere at foretage en reekke sma andringer,
der udhuler en ordning, som de matte gnske radikalt at reformere. Fglger man logikken fra
litteraturen kunne det pa laengere sigt veere en made at reducere de politiske reformomkostninger pa.
Faren er dog for det farste, at nye politiske dynamikker sattes i gang, og at det kan vere svert at
stoppe pa det niveau, man har tenkt sig. Litteraturen peger pa, at en residualisering af

velfeerdsstaten kan veaere en selvforsterkende proces. Jo leengere man er kommet i den retning, desto
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hurtigere lgber udviklingen. For det andet er en velfeerdsstat, der i hovedsagen finansieres over de
almindelige skatter, en pakke. Skal man selv finansiere visse centrale velferdsydelser, er det

narliggende at sperge, hvad det sa er, man far for de hgje skatter.

Modelkonforme reformer

Modelkonforme reformer bryder som navnt ikke den universelle velferdsstats baerende elementer.
Som eksempler kan navnes reformer omkring skattestrukturen og organisering og produktion, men
i vist omfang ogsa omkring adgang til ydelser og deres starrelse. Om efterlgnsalderen i Danmark er
60 eller 62 ar er ikke noget, der er centralt i et starre modelperspektiv. Og selvom ydelsen i en
universel velfaerdsstat skal have et attraktivt niveau, er det heller ikke afggrende, om bgrnepengene
er 1000 kr. hgjere eller lavere om aret. Beskaringer i dagpengene ma til gengeald betegnes som
teettere pa modelbrydende, fordi kompensationsniveauet i komparativt perspektiv i forvejen er lavt
for personer med gennemsnitsindkomst. Afskaffelse af SU til hjemmeboende gymnasielever — de
sakaldte cafepenge — er et andet eksempel pa en modelkonform reform.

Med hensyn til organisering og finansiering er der ogsa spillerum for modelkonforme
reformer. Private leverandgrer, som det allerede i dag kendes 1 blandt andet
arbejdsskadeforsikringen og en reekke sundhedsydelser, og som ofte diskuteres i forbindelse med
udlicitering er ikke et brud med modellen, sa lenge det ikke pavirker adgangen og karakteren af
ydelserne, som de f.eks. gar, ved livsforsikringer og arbejdslgshedsforsikringer tegnet pa aktuarisk
basis.

Her kan det veaere ganske interessant at rette blikket mod Sverige, som i begyndelsen af
1990’erne stod over for massive gkonomiske problemer i form af meget store underskud pa de
offentlige budgetter. Her viser en reekke studier, at den universelle velferdsstat faktisk kan
beskares pa modelkonform vis. De svenske krisestrategier var primart baseret pa nedskeringer i
ydelsesniveauerne over en bred front. Beskeringerne i de svenske arbejdslgshedsdagpenge og
sygedagpenge bevirkede eksempelvis et fald i kompensationsgraderne, men reformerne har ikke
ekskluderet stgrre grupper af befolkningen fra velferdsordningerne. Derudover medvirkede de
svenske velferdsreformer i 1990’erne til, at der er kommet et starre indslag af private leverandarer
af serviceydelser sdsom bgrnepasning og skole, som dog stadig er offentligt finansierede, ligesom
private pensioner og privat forbrug pa sundhed ogsa er gget. Men konklusionerne fra studierne af de
svenske reformstrategier er ret entydigt, at disse reformer er gennemfart, uden at der er rokket

dramatisk ved universalismen som velferdsstatens fremherskende karaktertreek. Man kan yderligere
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tilleegge, at reformerne var kgnsneutrale, fordi de ikke rokkede ved, at borgernes sociale rettigheder
knytter sig til medborgerskabet. Velferdssystemets institutionelle og normative principper var
saledes ubergrte. Som eksempel kan navnes, at reduktionen af kompensationsgraden i de svenske
arbejdslgshedsforsikringer fra maksimalt 90 til de nuveerende 80 pct. af tidligere indkomst ikke
andrede pa mulighederne for at opna ydelser fra a-kassen og ikke stillede kvinderne i en darligere
position end mandene. Budgetsaneringerne i Sverige er en del af forklaringen pa, at krisen blev lgst
forholdsvis hurtigt. En anden forklaring er, at de akutte finansieringsproblemer ogsa blev lgst ved at
gge skatterne, hvilket kan indikere, at skatteproblemet i en universel velferdsstat maske ikke er sa
kritisk endda (Jf. Sainsbury, 1996; Lindbom, 2001) .

De perspektiver, der ligger i den nyere litteratur om de politiske muligheder for
velfaerdsstatsreformer, giver en lidt anden vinkel pa forskellige typer af reformer. Litteraturen vil
som udgangspunkt fremhave, at velfeerdsstatsreformer altid er politisk kontroversielle. Det kan man
ikke organisere sig ud af, men reformer der f.eks. giver arbejdsmarkedets parter stgrre indflydelse
pa ordningerne, vil alt andet lige gere fremtidige reformer svaerere. Som eksempel kan navnes, at
der op igennem 1980’erne og i hvert tilfelde frem til Zeuthen-udvalgets betenkning var en
betydelig diskussion om, hvorvidt arbejdsmarkedets parter skulle have et stgrre ansvar for
arbejdslgshedsdagpengesystemet i Danmark, herunder finansieringen. Med udgangspunkt i
litteraturen om reformer i lande, hvor de har et sadant ansvar, ma man forvente, at en sadan a&ndring
havde vanskeliggjort 1990’ernes arbejdsmarkedsreformer. | et system, der skulle finansiere sig selv
gennem gremaerkede bidrag, havde det veret vanskeligere at argumentere for beskaeringer pa et
tidspunkt, hvor udgifterne pga. den faldende ledighed var pa vej ned. Samtidig ma man forvente, at
iseer fagbevaegelsen havde veeret vaesentligt mere beskyttende over for systemet, end tilfeeldet var i
1990’erne. Et andet eksempel pa reformer, der vil vanskeliggare politisk styring er en starre statslig
rolle i forhold til serviceomraderne. Decentraliseringen skubber en raekke af de politisk ubehagelige
beslutninger veek fra Christiansborg, der samtidig har betydelig magt over den overordnede
gkonomi omkring serviceudgifterne. At denne de facto adskillelse af magt og ansvar sa kan vere
beteenkelig ud fra et demokratisk synspunkt, er en anden sag.

Den komparative politisk/gkonomiske litteratur fremhavede som udgangspunkt, at
udfordringerne til velfeerdsmodellerne iser er interne og i hgj bestemt af, hvordan man har indrettet
sin velfeerdsstat. | forhold til de skandinaviske velfeerdsstater fremhaever man, at det gmme punkt er
muligheden for at opkreeve de hgje skatter, der skal til for at finansiere de offentlige udgifter.

Litteraturen fremhaver samtidig, at de skandinaviske lande synes at have veret noget bedre i stand
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til at handtere den opgave — jf. de svenske kriseerfaringer, end de kontinentaleuropaiske har veret
til at handtere “welfare without work” problematikken. | forhold til en dansk sammenhang er det
selvfglgelig ikke specielt interessant, at andre lande har stgrre problemer end os — udover at det
giver en malestok for problemernes stgrrelse. Men pointen om, at karakteren af problemerne
afhaenger af velferdsstatens indretning er veerd at hafte sig ved, fordi den implicerer, at reformer,
der sgger at lgse den universelle velferdsmodels problemer ved at indfgre den
arbejdsmarkedstilknytningsbaserede models principper, kan medfgre import af andre og starre
problemer. Man kommer fra asken til ilden. Et konkret eksempel kunne veere en re-familiering af
velferdsstaten for at spare pa de offentlige udgifter, fordi den vil treekke lavere erhvervsfrekvens for
kvinder og/eller en lavere fertilitet med sig, og den vil skabe starre ulighed mellem kgnnene.

Som afslutning er der spgrgsmalet om, hvilke reformer der politisk synes mest gennemfarlige,
hvilket statsministeren har bedt Velfeerdskommissionen tage hensyn til. Det er delvist en anden end
den, der har veeret fgrt i denne rapport. Vi har ligesom litteraturen pa omradet anlagt et dynamisk
perspektiv pa spgrgsmalet. Anleegger man et kort og mere opportunistisk perspektiv vil andre svar
tegne sig. Eksempelvis viser undersggelser af vealgernes holdninger til en modelbrydende reform
som behovspravning af bgrnechecken, at en sadan ikke vil vare den sveereste at gennemfare, hvis
der henvises til, at der ikke laengere er rad til ydelser til de velbjergede. Slet ikke set i forhold til
f.eks. en afskaffelse af efterlgn for folk under 62. Med baggrund i velfaerdslitteraturen vil den farste
reform dog veaere mere kritisk end den anden.

Men det er under alle omstendigheder centralt at sla fast, at i en universel velfeerdsstat som
den danske findes reformkapaciteten i det politiske system, og den handler i hgj grad om politisk
vilje. Nogle af 1990’ernes erfaringer, specielt efterlenssagen, kan i den forbindelse virke
skremmende. Men f.eks. arbejdsmarkedsreformerne i 1990’erne blev gennemfart uden de samme
politiske omkostninger, ligesom nedskaringerne i perioden 1982-1984 blev det. Ogsa 1990’ernes
reformer i Sverige viser, at reformer faktisk er mulige at gennemfare, uden at det behgver medfare
store politiske omkostninger. Men det stiller store krav til politikerne. Det er ogsa vigtigt at
fremhaeve, at modelbetragtninger ikke implicerer, at den danske velfardsstat ikke kan a&endres uden,
at modellen bryder sammen, det viser erfaringerne fra Sverige i 1990’erne ogsa. Modellen er som
sadan fleksibel, men den har nogle barende konstruktioner, iser universalismen og vagten pa
serviceydelser, som velferdsstatsforskningen vil pege pa skal fastholdes, hvis man vil undga
stigende gkonomisk ulighed, stigende ulighed mellem kennene, og i evrigt bevare en velferdsstat

som borgerne har tillid til.
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