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Forord

EU star efter alt at domme over for en snarlig udvidelse med 10 nye lande og godt
100 millioner nye EU-borgere. Vi fir med andre ord et nyt Europa.

Hvordan ser dette nye Europa egentlig ud? Og hvad kommer udvidelsen til at be-
tyde for EU’s politik, for de nye medlemslande og for de nuverende medlemslande,
herunder for Danmark?

Socialforskningsinstituttet forseger med Velferdspolitik i et nyt Europa, og Beskafti-
gelsespolitik i et nyt Europa to artikelsamlinger, at belyse nogle aspekter ved de cen-
trale, men ogsd omfattende og komplicerede spargsmal, det rejser.

Der er ikke tale om nye forskningsresultater. Artiklerne er skrevet pd grundlag af
eksisterende viden og data pa udvalgte omréder, som instituttets forskere beskaftiger
sig med. Derfor giver artikelsamlingerne ikke et sammenhangende og udtemmende
billede af de to emnekredse, men udger et bidrag til forstdelsen af nogle af de temaer,
der kommer pd den europaiske dagsorden i de kommende ér.

Projektet er finansieret af Ar 2000 Fonden og Socialforskningsinstituttet.

Begge artikelsamlinger er redigeret af seniorforsker, ph.d. Jon Kvist.

Kobenhavn, oktober 2002

Jorgen Sendergaard
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Af Jon Kvist

Bliver landenes socialpolitiske systemer harmoniseret af EU? Overtager EU kompetence
pad det socialpolitiske omrdde? Kan borgere fra lande med mindre gode ydelser tage for
sig af velferdsydelserne i lande med bedre ydelser? Og vil udvidelsen fare til ddrligere
ydelser i de nuvaerende EU-lande for enten at afskraekke personer fra ansggerlandene fra
at flytte mod vest, eller fordi der ikke er rdd til universelle eller genergse ydelser? De fire
sporgsmdl bliver ofte diskuteret i den danske debat om EU og socialpolitik. Spgrgsmdlene
bliver besvaret i dette kapitel, der viser, hvordan EU’s socialpolitik forst handlede om at
sikre arbejdstageres rettigheder, ndr de flyttede fra et land i EU til et andet og i dag ogsd
handler om at identificere og udveksle gode losningsmodeller. Der er hverken tegn pd en
harmonisering af national socialpolitik, pd at EU overtager kompetence for socialpolitik-
ken, pd at personer fra ansggerlandene vil tage vores ydelser fra os, eller pd at udvidelsen
vil fd stor betydning for national socialpolitik



EU’s socialpolitik

Indledning

EU’s socialpolitik udger en forsvindende lille del af bdde socialpolitikken i Europa
og EU’s politik. Nér dette er sagt, er det veerd at bemarke to ting. For det forste,
at EU’s socialpolitik er giet fra at vare retlig styret gennem lovgivning til i dag i
hojere grad at vare praeget af blode politikinstrumenter. De vagter erfaringsudveks-
ling gennem etablering af partnerskaber, overvigning pd udvalgte indikatorer og
identificering af god praksis. I sasmmenhang med at det socialpolitiske samarbejde
pa denne vis er gdet fra at vare overvejende retligt baseret og bindende til at blive
mere politisk baseret og (kun) moralsk forpligtende er der, for det andet, sket en
gradvis udvidelse af de socialpolitiske omrider, EU beskeftiger sig med. Dette kapi-
tel belyser denne udvikling ved at beskrive de vasentligste elementer i EU’s social-
politik med vagten lagt pa igangverende programmer og den nuvarende situation.
Formélet med kapitlet er at beskrive de forhold, som ansegerlandene bliver del af
ved deres indlemmelse i EU, og som vil pavirke udviklingen af velfeerden i Europa
pa kort og mellemlangt sigt.

Forst beskrives reglerne for arbejdskraftens frie bevegelighed samt ligestilling for
meand og kvinder, der er to socialpolitiske markesager i EU. Dernzst gennemggis
EU’s egne socialpolitiske aktiviteter og institutioner. Da Den Europaiske Socialfond
og det sdkaldte Equal-program udger hovedparten af EU’s initiativer og tanker, bli-
ver de beskrevet mere udforligt. Og det gelder ogsd den dbne koordinationsmetode,
som i stigende omfang bliver anvendt pa det socialpolitiske omrade. Her er meto-
den for nyligt blevet introduceret i forbindelse med social inklusion og pensioner.
Afslutningsvis diskuteres perspektiverne for EU’s socialpolitik i lyset af den hidtidige
udvikling og den kommende udvidelse (for en tilsvarende gennemgang af EU’s be-
skeeftigelsespolitik se Kvist 2002a).

Arbejdskraftens fri bevagelighed og koordinering af sociale
ydelser

Det Europaiske skonomiske Fellesskab fra 1958 havde til formél at etablere et fel-
les marked med fri konkurrence og de fire friheder for bevagelse af arbejdskraft,
kapital, varer og tjenesteydelser. Socialpolitikken skulle bidrage til dette, iser ved at
sikre vandrende arbejdstageres sociale rettigheder. Det sker ved forordning 1408/71
(oprindelig forordning 3/58), som bygger pa fire principper. De er ikke-diskrimi-
nation af lenmodtagere fra EU-lande, sammenlaegning af optjeningsperioder, eks-
portabilitet (ydelser kan udbetales i andet EU-land) og ét ansvarligt land (se Kvist
1995). Formalet er at fremme arbejdskraftens mobilitet ved at mindske tab af sociale
rettigheder for arbejdstagere, der bor eller arbejder i mere end ét EU-land. Der sker
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sdledes ikke en harmonisering af de nationale sociale systemer, men en koordinering,
se boks 1.1. Derfor har forordningen ikke medfert @ndringer af den nationale so-
cialpolitik. De skandinaviske lande valgte dog ved deres indtreden i EU at @ndre
udmélingsprincipperne for deres folkepension ved at lade bopzlsér i stedet for stats-
borgerskab vere afggrende for storrelsen af pensionen.

Boks 1.1. Forordninger pa det sociale omrade

En forordning er en lov, der er bindende og direkte anvendelig i alle medlemslande,
uden at dens gennemfgrelse kraever national lovgivning. Forordninger er udtryk for en
koordinering af nationale aktiviteter.

e Vandrende arbejdstageres sociale sikring. Forordning (E@F) 1408/71.

Koordineringen af sociale rettigheder gelder overforselsindkomster i forbindelse
med barsel, sygdom, arbejdsloshed, bornefamilier, arbejdsulykker, invaliditet og al-
derdom. P4 dansk vil det sige barselsdagpenge, sygedagpenge, arbejdsleshedsdag-
penge, arbejdsulykkeforsikring, fortids- og folkepension. Med andre ord er overfors-
ler ved trang ikke omfattet, det vil i Danmark sige kontanthjelp.

Kun arbejdstagere med EU-nationalitet er dekket af koordineringen. Derudover
er der afledte rettigheder for medfolgende agtefeller/partnere. Arbejdstagere fra
sakaldte tredjelande — altsi med statsborgerskab fra et ikke-EU land — er ikke daek-
ket. I de seneste par ar er det blevet diskuteret, om forordning 1408/71 skal revideres
for blandt andet at omfatte arbejdstagere fra tredjelande, der bor i EU. Det vil be-
tyde en ligestilling af arbejdstagere i EU uathangigt af, om de har et statsborgerskab
fra et EU-land eller fra et tredjeland. Ud over at skabe denne ligestilling er formilet
at gge incitamenter for arbejdstagere fra tredjelande til at soge arbejde, hvor de kan
fa det. Alt andet lige vil det have positive konsekvenser for sdvel de berorte anseger-
lande som EU’s medlemslande, idet der, ved at personer uden arbejde flytter til lande
med arbejde, bliver ferre at forserge i de lande, de rejser fra, og flere skaffedyr i det
land, de kommer til (se ogsa kapitel 5 og Kvist 2002b).

Det skal dog understreges, at forordningen kun sikrer koordineringen af de sociale
rettigheder, der folger fx ikke opholdsret med. Med andre ord har medlemslande
ogsi efter den foresldede 2ndring stadig ret til selv at bestemme, hvilke tredjelandes
arbejdstagere der kan fi ophold og arbejde i landet under hvilke bestemmelser. Under
det danske formandskab i efteriret 2002 kan man forvente, at det vil blive besluttet,
hvorvidt tredjelandes arbejdstagere skal vere dekket af forordning 1408/71 eller ¢j.
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Efter udvidelsen vil vandrende arbejdstagere fra ansegerlandene vere omfattet af
koordineringen af de sociale rettigheder. Dog skal det besluttes under det danske
formandskab, om der skal indferes en overgangsordning for den vandrende arbejds-
kraft. Ved tidligere udvidelser, fx med Portugal og Spanien i 1986, blev der vedtaget
en syvarsperiode, hvorunder den frie bevagelighed af nye medlemslandes arbejds-
kraft kunne blive inddraget, i fald vandringer ledte til alvorlige og permanente gko-
nomiske problemer i en erhvervssektor eller region. Lignende forsikringsklausuler
er til diskussion i Kebenhavn.

Harmonisering — beskeden men vigtig

Ligestilling mellem mand og kvinder er en markesag for EU. I 1973 og arene efter
havde de fleste medlemslande massiv arbejdsloshed i kelvandet pa oliekriserne, hvil-
ket gjorde, at de havde travlt med nationale problemer og ikke tenkte meget pa
udviklingen af EU’s socialpolitik. I stedet udvidede EF-domstolen betydningen af
princippet om ligestilling mellem kennene, der var nedfeldet i artikel 119 i Rom-
traktaten. I 1975 demte domstolen, at denne artikel var direkte anvendelig, hvilket
beted, at borgere i de enkelte medlemslande kunne henholde sig til Rom-traktaten,
hvis de folte sig diskrimineret pd baggrund af ken. Ligestillingen blev yderligere
fremmet, ved at Ministerrddet vedtog direktiver pd det socialpolitiske omridde om
ligebehandling af mand og kvinder inden for social sikring og erhvervstilknyttede
ordninger samt direktiver pa arbejdsmarkedsomridet mere generelt om lige lon for
lige arbejde, ligebehandling pd arbejdsmarkedet og blandt selvstendige, se boks 1.2.

De forskellige direktiver om ligestilling p& arbejdsmarkedet og det sociale omride
betyder, at alle lande skal behandle kvinder lige si godt som mand — eller lige sa
darligt for den sags skyld. Harmoniseringen gér siledes pa ligestilling af mand og
kvinder i alle lande, hvad angir en rekke sociale ydelser som fx pension, men hand-
ler altsd ikke om, hvordan eller pd hvilke niveau mand og kvinder far sociale ydelser.
Men da ikke alle lande, herunder Danmark, i udgangspunktet behandlede mand og
kvinder ens, s& har EU pa dette omrade fungeret som en isbryder. Siden Danmark
indtridte i EF i 1973 er alle love, der har styrket kvinders ligestilling, kommet fra
EU (for nzrmere se Nielsen 2000).

Med Amsterdam-traktaten fra 1997 er ligestilling blevet et af EU’s mal (artikel 2),
hvor dets aktiviteter skal soge at fjerne uligheder og fremme ligestilling mellem
meand og kvinder. Ligestilling skal fremmes generelt og ikke blot omhandle lige lon
for lige arbejde (ny artikel 114 afloste tidligere artikel 119). Endelig er ligestilling
blevet udvidet til ogsd at omfatte bekempelse af forskelsbehandling baseret pa race
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Boks 1.2. Direktiver pa det sociale omrade

Direktiver bliver vedtaget af Ministerradet og er efter en fastsat periode gyldige i
medlemslandene. Typisk bliver direktiver implementeret gennem national lovgivning, men
det kan ogsa ske gennem kollektive overenskomstaftaler. Selvom national lovgivning og
aftaler ikke er i overensstemmelse med direktiverne kan EU’s borgere henholde sig til
direktiverne. Derved skal fx virksomheder, der pavirkes af et direktiv, tage hensyn til bade
national lovgivning og selve direktivet. Derved er direktiver udtryk for en harmonisering
af de resultater, der skal opnas, og den type af lov pa fallesskabsniveau, der har den
stgrste indflydelse pa nationale forhold.

Pa det sociale omrade er der folgende direktiver:

® Princippet om lige lgn til mend og kvinder. Rddsdirektiv 75/117/E@F.

e Princip om ligebehandling af mand og kvinders adgang til beskaftigelse, erhvervsud-
dannelse, forfremmelse samt arbejdsvilkar. Radsdirektiv 76,/207 /E@F.

e Princip om ligebehandling af mand og kvinder med hensyn til social sikring. Radsdirek-
tiv 79/7 /EQF.

e Princip om ligebehandling af mand og kvinder indenfor de erhvervstilknyttede sociale
sikringsordninger. Radsdirektiv 86/378/EQF (senere 96/97/EF).

e Ligebehandling af maend og kvinder i selvstaendige erhverv samt beskyttelse af kvinder i
selvstaendige erhverv i forbindelse med graviditet og barsel. Radsdirektiv 86/613/EF.

e Graviditet og barsel. Radsdirektiv 92/85/EQF.

e Forzldreorlov. Radsdirektiv 96/34/EF.

e Omvendt bevisbyrde i forbindelse med forskelsbehandling pa grund af ken. Radsdirektiv
97/80/EF (og 98/52/EF inkluderer Storbritannien).

e Forbud mod racemassig og etnisk diskrimination indenfor beskaftigelse, uddannelse,
social sikkerhed og sundshedsvasenet, adgang til varer og tjenesteydelser samt bolig.
Radsdirektiv 2000/43/EF.

e Rammebestemmelser om ligebehandling med hensyn til beskaftigelse og erhverv.
Radsdirektiv 2000/78/EF.

og etnisk oprindelse, religion og trosretning, handicap, alder og seksuel orientering
(artikel 13). P4 det sociale omride blev dette fulgt op med et direktiv i 2000, der
forbyder racemessig og etnisk diskrimination inden for beskaftigelse, uddannelse,
social sikkerhed og sundhedsvasenet, adgang til varer og tjenesteydelser samt bolig
(Radsdirektiv 2000/43/EF). Dertil kommer et direktiv og et handlingsprogram, der
er knyttet tettere til beskaftigelse (se Kvist 2002a).
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Ud over ligestillingsdirektiverne har Ministerradet vedtaget to direktiver pd det so-
ciale omrdde. Det ene er barselsdirektivet (Radsdirektiv 92/85/EQF), som tilsiger,
at gravide skal have betalt frihed til at g til leege og en barselsperiode pd mindst 14
uger med en ydelse, der mindst svarer til sygedagpenge. Det er et minimumsdirektiv
iden forstand, at et land kan velge en leengere barselsperiode eller hgjere ydelser. Det
udger altsd en bundgrense, hvorunder ingen landes lovgivning md gi. Da nasten
alle landene tilfredsstillede betingelserne, medforte direktivet ingen storre @ndrin-
ger af national socialpolitik. Danske gravide kvinder fik dog ret til betalt frihed fra
arbejde i forbindelse med graviditetsundersogelser samt fritagelse for natarbejde ved
fremleggelse af legeerklering.

Direktivet om forzldreorlov (Radsdirektiv 96/34/EF) adskiller sig fra barselsdirek-
tivet ved forst at vere forhandlet pd plads af arbejdsmarkedets parter pd EU-plan,
inden Ministerrddet vedtog det. Sagt pa en anden made blev arbejdsmarkedets par-
ter enige om nogle minimumsstandarder for foreldreorlov, som efterfolgende blev
accepteret af politikerne, det vil sige landenes social- og beskeftigelsesministre i Mi-
nisterrddet. Derudover er direktivet unikt i en EU-socialpolitisk kontekst ved, at det
kan indferes ved kollektive aftaler. Direktivet giver ret til tre mineders foraldreorlov
og fraveer fra arbejde for arbejdstagere i tilfzlde af tvingende familiemessige &rsager
i forbindelse med sygdom og ulykke. Hvordan forzldreorloven og fraver fra arbejde
i praksis bliver implementeret er op til de enkelte lande og/eller arbejdsmarkedets
parter, ligesom det stir dem frit for at indfere bedre og lengere orlovsordninger
og bedre muligheder for fraver fra arbejde i tilfzlde af force majeure, end fastsat
ved direktivet. I en dansk kontekst er det interessant, at muligheden for fraver fra
arbejde endnu ikke er indarbejdet i dansk lovgivning, selvom betingelserne for dette
er udferligt beskrevet i direktivet.

Forzldreorlovs- og barselsdirektivet er de eneste minimumsdirektiver pé det sociale
omrédde. I betragtning af, at beslutninger om social sikring kraver enstemmighed
blandt medlemslandene, er dette maske knap sd overraskende.

Det betyder, at der ikke er tegn pd en harmonisering af socialpolitikken i EU. Mini-
mum 14 ugers barsel, minimum tre maneders forzldreorlov, betalt frihed til at g8 til
lege for gravide samt lov til fraver ved sygdom og ulykke udger ikke fundamentale
@ndringer af den nationale socialpolitik imod en felles standard.

EU’s egne aktiviteter
Derudover indforte man i starten af 1970’erne nogle socialpolitiske programmer
pa fzllesskabsniveau. De forste var for persongrupper, der ikke umiddelbart kunne
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tenkes at opnd fordele ved et skonomisk fellesmarked, nemlig handicappede, unge
og gamle. Senere er kvinder, marginaliserede og immigranter blevet omfattet, lige-
som man har prioriteret en indsats i serlige sektorer, regioner og lande i de sikaldte
strukturfonde, se boks 1.3.

Boks 1.3. EU’s egne aktiviteter

Strukturfonde prioriterer szerlige:

e Regioner samt person- og erhvervsgrupper. Den europziske Socialfond stgtter udsatte
og fattige regioner samt person- og erhvervsgrupper truet af ledighed, specielt lang-
tidsledige, og isar kvinder, unge, xldre, handicappede, og etniske minoriteter, herunder
immigranter.

Sarprogrammer eller handleplaner for fx:

e Ligestilling mellem mand og kvinder, herunder kvinders adgang til og len pa arbejds-
markedet.

e Udsatte grupper. Bekeempelse af social udstgdning blandt handicappede, socialt ud-
stgdte og immigranter.

e Stptte til handicappedes sociale og skonomiske integration.

I 1997 kom det sociale omride hgjere pd dagsordenen med Amsterdam-traktaten.
Beskeftigelse blev indfgjet som et nyt punkt, ligesom det sikaldte sociale kapitel
blev en del af traktaten fra forhen at have veret et anneks.

Strukturfondene har et samlet budget pad 195 milliarder euro for perioden
2000-2006 til uddeling til projekter under dets fire fonde: Landbrugsfonden, Re-
gionalfonden, Samherighedsfonden, og Socialfonden. Landbrugsfonden stotter ud-
og afvikling af landbruget. Regionalfonden stotter udviklingen i udsatte regioner
og Samherighedsfonden udviklingen i Grazkenland, Spanien, Portugal og Irland.
Selvom der er anseelige midler involveret, primert i Landbrugsfonden, som udger
EU’s storste budgetpost, er der generelt tale om mindre belgb i relation til den na-
tionale indsats.

Fx har Socialfonden et budget pd 60 milliarder euro over de syv ar. Socialfonden
— ogsd kendt som Den Europziske Socialfond, forkortet ESE blev etableret med
Rom-traktaten for godt 40 &r siden og udger belobsmessigt hovedparten af EU’s
social- og beskeftigelsesmessige indsats. ESF er rygraden i den europiske beskat-
tigelsesstrategi og EU’s socialpolitiske dagsorden for 2000 til 2006 (se henholdsvis
Kvist 2002a og Commission of the European Communities 2000). ESF har til for-
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mal at reducere forskelle i levevilkir mellem forskellige befolkningsgrupper og re-
gioner i EU. Derfor fremmes udvikling i fattige regioner og de franske oversoiske ger
Azorerne, Madeira og de Kanariske @er samt i tyndt befolkede omréider i Finland
og det nordlige Sverige. Dette er det sikaldte mal 1. Derudover ydes under mal 2
stotte til omrdder under tilpasning til forandringer i den industrielle og finansielle
sektor, landomrider i forfald, byomrdder med vanskeligheder, samt omrader med
gkonomiske problemer, der er athengige af fiskeri. Endelig ydes stotte i mal 3 til
at tilpasse politik og ordninger inden for uddannelse, treening og beskeftigelse til
alle omrader i EU, undtagen omrader under mal 1. Der er med andre ord bade
geografiske og sektormassige betingede mal under ESE Iser soger ESF at styrke den
europaiske beskeftigelsesstrategi ved at investere i mennesker og regioner, si deres
beskaftigelse og sociale situation forbedres. Det sker gennem stotte til etablering
af sikaldte partnerskaber med vagtning af samarbejde mellem sektorer og regioner
(ofte tvernationalt) pa det lokale niveau (se ogsd Damgaard 2002), som sigter mod
beskeftigelsesfremme og bekempelse af forskelsbehandling.

Midlerne bliver fordelt fra EU til de enkelte lande efter en rakke kriterier som be-
folkningsstorrelse, national og regional velstand, ulighed og strukturelle forhold pa
arbejdsmarkedet, herunder arbejdslashed og beskeftigelse. Derefter er det op til de
enkelte lande at prioritere midlerne og at tildele dem til konkrete ESF-projekter.
Danmark modtager &rligt omkring 400-500 millioner kroner, hvor administratio-
nen ligger hos Arbejdsmarkedsstyrelsen, der pa grund af kravet om en national med-
finansiering pd 50 pct. derfor arligt uddeler en lille milliard kroner til ESF-projekter.
Det bliver til mange og spendende projekter, der udger et bidrag til social- og be-
skeeftigelsespolitikken i Danmark. Dog er der ikke tale om et stort beleb, hvis vi
sammenligner med den danske indsats pd omradet, hvor alene omkostninger til
administration af den aktive social- og arbejdsmarkedspolitik for bide kommuner
(1,3 milliard kr. i 2000) og AF (2,5 milliard kr.) er storre (Beskaftigelsesministeriet
2002a), og hvor der fx i 2001 blev udbetalt 17,3 milliarder i arbejdsloshedsdag-
penge, 18,1 milliarder i kontanthjelp og 21,8 milliarder i efterlon (www.dst.dk).

Bekampelse af forskelsbehandling — Equal

P4 Lissabon-topmedet i 2000 blev regeringscheferne enige om at fremme et Europa
med flere og bedre job og et dbent arbejdsmarked, hvor ingen blev negtet adgang. Det
var det politiske afseet og Amsterdam-traktaten med folgelovgivning, der var det juridi-
ske afset for at igangsatte et nyt initiativ, Equal, til bekempelse af forskelsbehandling.
Equal udger en del af den europziske socialfond. Equal har et budget pé 2,85 milliarder
euro over syvarsperioden fra 2000 til 2006 (Europa-Kommissionen 2000).
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Tankegodset i mange af kommissionens aktiviteter pd det sociale og beskaftigelses-
massige omrade bliver illustreret godt i Equal. Saledes er der en satsning pé:

* Partnerskaber

* Innovation

e Tvernationalt samarbejde

* Formidling og mainstreaming

* Bekempelse af forskelsbehandling

* Prioriterede omréider og grupper

Partnerskaber pa forskellige niveauer er essentielt (se Damgaard 2002). I Equal hed-
der det udviklingspartnerskaber, der foregir inden for et geografisk omride eller en
sektor. Offentlige myndigheder, foreninger, arbejdsmarkedets parter og virksomhe-
der fir stotte til at indgd i udviklingspartnerskaber, hvor deres forskellige baggrunde,
sagkundskaber og erfaringer skal supplere hinanden.

Innovation er et andet afgerende punkt: EU’s aktiviteter har til hensigt at stotte
op om nationale aktiviteter, der ellers ikke ville vere blevet til — malet er ikke at
aflese eller supplere nationale aktiviteter. For Equal’s vedkommende handler det om
at finde og teste nye metoder til at bekempe forskelsbehandling og ulighed blandt
savel ledige som personer i arbejde.

Traditionelt har projekter med en tvernational vinkel haft prioritet i EU. I Equal er
det ligefrem et krav, at udviklingspartnerskaber har mindst en partner fra et andet
EU-land eller et af ansogerlandene. Det drejer sig optimalt om et andet udviklings-
partnerskab, hvor Kommissionen er behjelpelig med at matche partnere pa tvers af
grenser. Formilet er, at partnerne i udviklingspartnerskaberne bade lerer af hinan-
den og af erfaringer fra andre lande.

Formidling og mainstreaming er i nyere tid blevet afgerende, som det ogsd er tilfal-
det blandt nationale regeringer og administrationer. Det handler om at indhente
og formidle erfaringer til det storst mulige publikum. For Equal’s drejer det sig om
struktureret udveksling af erfaringer og resultater mellem negleaktorer sisom poli-
tiske beslutningstagere, arbejdsmarkedets parter og deltagere i andre partnerskaber.

Endelig illustrerer Equal den fornyede satsning pa bekempelse af forskelsbehand-
ling. Hvor dette traditionelt handlede om kenslig diskrimination, som set ovenfor,
handler bekempelse af forskelsbehandling i dag ogsd om forskelsbehandling ba-
seret pd race og etnisk oprindelse, religion og trosretning, handicap, alder samt
seksuel orientering. Der sker med andre ord en gradvis udvidelse af fortolkningen
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Oversigt 1.1. EQUAL - et eksempel pa et fallesskabsprogram

Element Formal
Partnerskab At samle nggleaktgrer i udviklingspart- Lokale og regionale myndigheder, uddannelses-
nerskaber pa geografisk eller sektor- institutioner, offentlige arbejdsformidlinger, ikke-
massigt plan for at bekaempe forskels- statslige organisationer, virksomheder og arbejds-
behandling og ulighed markedets parter
Tematisk At koncentrere aktiviteterne De ni Equal-temaer er:
tilgangsvinkel  inden for tematiske omrader 1. (re-)integration pa arbejdsmarkedet
i overensstemmelse med den 2. bekaempelse af racisme
europiske beskaftigelses- 3. oprettelse af virksomheder
strategi 4. den sociale gkonomi
5. livslang uddannelse
6. tilpasning til forandringer og nye kommuni
kationsteknologier
7. forening af familie- og arbejdsliv
8. oget ligestilling mellem kgnnene og afskaf
felse af kansopdelt arbejdsopdeling, samt
9. social og erhvervsmassig integration af asyl-
ansggere
Innovation At undersgge og afprgve innovative til-

gangsvinkler til formulering, tilveje-
bringelse og gennemfgrelse af beskaf-
tigelses- og uddannelsespolitikker

Opbygning af
handlings- og

At styrke kapacitetsudvikling ved at
etablere et ligevaerdigt samarbejde mellem

indflydelses- alle relevante aktgrer, herunder stotte-
kapacitet modtagere

Tvaernationalt At gere det muligt for de enkelte udviklings-
samarbejde partnerskaber og de nationale myndigheder

at leere af hinanden og etablere et produk-
tivt samarbejde pa tveers af graenser

Main-streaming

At udvikle og afprgve nye metoder til inte-
grering af bedste praksis i politikkerne ved-
rorende beskaftigelse og social integration

Kilde: Europa-Kommissionen (2000, 2001), Kommissionen (2000).

af forskelsbehandling, som i dets nuvarende form blev muliggjort ved tilfojelser i

Amsterdam-traktaten og styrket gennem vedtagelse af to direktiver, se oversigt 1.1.
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Ud over denne generelle tendens til at udvide kampen mod forskelsbehandling for
bade ledige og personer i arbejde er asylansogere identificeret som en serlig priori-
teret gruppe. Dette ligger i forlengelse af traditionen for at omhandle migration
og migranter, der daterer tilbage til de europziske fellesskabers start for godt 40 &r
siden. Tilsvarende gelder temaet omkring lige muligheder for mend og kvinder,
der folger i fodsporene pé bestrebelserne for at sikre konslig ligestilling. De gvrige
syv temaer i Equal er af nyere herkomst. De bakker op omkring ambitionen om at
sikre, at alle skal have mulighed for at tage del i et Europa baseret pi en dynamisk og
vidensbaseret skonomi, som det blev formuleret pd topmedet i Lissabon i 2000.

I oktober 2002 var der under Equal oprettet 1.503 udviklingspartnerskaber med
tilsammen 13.000 partnere (se http://europa.eu.int/comm/employment_social/
equal/). Nesten en tredjedel af partnerskaberne handler om reintegration pé ar-
bejdsmarkedet, mens der er 45 om asylansegere. Aktiviteterne spander vidt med
flest om uddannelse (35 pct.), fulgt af en gruppe omkring radgivning (18 pct.),
integrationsforanstaltninger (17 pct.), jobtraning (14 pct.), og ferrest projekter om
beskeftigelsesfremme (11 pct.), job pé saerlige vilkar (5 pct.), samt jobrotation — og
deling (1 pct.). I Danmark har fx TDC i samarbejde med DSB og Danmarks Radio
modtaget stotte til et Equal-projekt "Mangfoldighed og socialt ansvar”. Det skal
udvikle en inkluderende rekrutterings- og personalepolitik, der vardsatter forskel-
lighed. Politikken skal nedbryde hierarkisk, kenslig opdeling af arbejde samt ansatte
og integrere personer med handicap eller en anden etnisk baggrund end dansk (Be-
skeeftigelsesministeriet 2002b).

Bide Ungarn og Tjekkiet deltager allerede i Equal. Den ungarske regering har valgt
at bruge to ud af dets ti millioner euro afsat til fremme af siggjneres integration
pa fem Equal-projekter, der via sikaldte udviklingspartnerskaber sigter mod at ege
beskeftigelsesegnethed. Tjekkiet er i gang med at starte seks til ni udviklingspartner-
skaber omkring flere af temaerne. De gvrige ansegerlande fir adgang til Equal, nir
de bliver medlem af EU. Der atholdes derfor en konference om Equal med deltagere
fra ansegerlandene i Kebenhavn den 21.-22. november 2002 som led i det danske
formandskab af EU.

EU institutioner pa det sociale omrade

P4 det socialpolitiske omréde ligger det politiske ansvar og beslutningsmyndighed
hos Ministerrddet, der bestdr af landenes ministre for social- og beskaftigelsespoli-
tik, og pa de sikaldte topmeder deltager landenes regeringschefer. Det kraver en-
stemmighed at indfere eller ndre lovgivning og programmer pa fellesskabsniveau.
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Kommissionen er ansvarlig for at koordinere og administrere en rekke projekter,

ligesom det har fiet kompetence af Rédet til at igangsatte forskellige initiativer.

Derudover er der seks institutioner — sakaldte agenturer — pd det sociale omride, der

udforer eller bestiller opgaver med vidt forskellige formal. Det drejer sig om:

* Europaziske Institut til Forbedring af Leve- og Arbejdsvilkdrene (EURO-
FOUND), Dublin, Irland (http://www.eurofound.eu.int/)

* Det Europaiske Center for Udvikling af Erhvervsuddannelse (Cedefop), Thes-
saloniki, Grekenland (http://www.cedefop.eu.int/)

* Det Europaiske Erhvervsuddannelsesinstitut (ETF), Torino, Italien. (htep://
www.etf.eu.int/)

* Det Europaiske Arbejdsmiljeagentur (EU-OSHA), Bilbao, Spanien (http://
europe.osha.eu.int/index.php?lang=da)

* Europaiske Overvigningsinstitut for Narkotika og Narkotikamisbrug (EONN),
Lissabon, Portugal (http://www.emcdda.org/mlp/ms_da-1.shtml)

* Det Europiske Center for Observation af Racisme og Fremmedhad (EUMC),
Wien, Ostrig. (http://www.eumc.eu.int/)

Betydningen af agenturernes arbejde er svert at vurdere, men gennem analyser, er-
faringsopsamling og benchmarking giver de et vist input til den politiske proces
bade nationalt og pa fellesskabsniveau.

Andre tiltag

For at imedega frygten for social turisme og social dumping blev man i slutningen af
1980’erne enige om, at der skulle veere en Social Dimension som modstykke til det
felles marked. Den Sociale Dimension blev udgjort af strukturfondene (se ovenfor),
Socialpagten med handlingsplan og Den Sociale Dialog mellem de europiske ar-
bejdsmarkedsorganisationer. Under Den Sociale Pagt fra 1989 var barselsdirektivet
dog det eneste resultat.

Tilsvarende pauvert gik det med Maastricht-aftalen, hvor de 11 (det vil sige dave-
rende medlemslande uden Storbritannien), blev enige om en Social Protokol ved si-
den af traktaten. I Protokollen stdr, at fellesskabet og medlemslandene fik tilfojet en
reekke nye mél til det gamle mal om at fremme leve- og arbejdsvilkdr. De nye mél var
at fremme beskeftigelse, en passende social beskyttelse, dialog p& arbejdsmarkedet
samt en udvikling af menneskelige ressourcer for at fremme en varig beskeftigelse
og bekempe social udstedelse. P4 nogle omréder af arbejdsmarkedet blev der ind-
fort kvalificeret flertal, men dog ikke omkring arbejdsmarkedspolitik. P4 det sociale
omréde fastholdt man princippet om enstemmighed, hvorfor en egentlig sikring
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af borgernes sociale rettigheder ikke blev berert. I stedet tog Europakommissionen
initiativ til en rekke uforpligtende tiltag pa det sociale omride. Ministerridet vedtog
fx tre henstillinger i 1992, der anbefaler en gradvis socialpolitisk konvergens, en sik-
ring af mindsteindkomst for alle borgere samt etablering af bernepasningsordninger,
se boks 1.4. Henstillinger er dog kun anbefalinger og har ingen bindende virkning.

Boks 1.4. Henstillinger pa det sociale omrade

Henstillinger og resolutioner har ingen bindende virkning (er ikke love), men er anbefa-
linger om udviklingen pa et givent omrade.

e Beskaftigelse af handicappede. Radshenstilling 86/379/E@F.

e Fleksible tilbagetraekningsordninger. Radsresolution af 30. juni 1993.

e Overensstemmelse mellem malene og politikken for social tryghed. Radshenstilling
92/442 /EQF.

e Fzlles kriterier i forbindelse med sikring af tilstraekkelige indtzgter og ydelser fra
socialbeskyttelsesordninger. Radshenstilling 92/441/E@F.

® Bgrnepasning. Radshenstilling 92/241/E@F.

Historisk har der altsd ikke varet tradition for en selvstendig socialpolitik pa fel-
lesskabsniveau eller en harmonisering af national socialpolitik. Koordinering af
vandrende arbejdstageres sociale rettigheder samt ligestilling og lige muligheder for
meand og kvinder er de storste punkter. Medlemslandene har pa det socialpolitiske
omride ikke veret villige til at afgive megen kompetence til fellesskabsniveau og
har modsat sig overnational indgriben i national socialpolitik.

Den abne koordinationsmetode

I stedet for overnational lovgivning eller programmer har man i nyere tid valgt at
overg til at bruge den sikaldte dbne koordinationsmetode. Den gir ud p4, at med-
lemslandene bliver enige om nogle overordnede mil, og at det er op til det enkelte
land at valge, hvordan det vil sage at opfylde sddanne mal. Der er dog ingen sank-
tioner, fx ekonomiske bader, hvis et land ikke lever op til malene efter et stykke tid,
eller hvis et land valger en politik, der gir imod opfyldelsen af de opstillede mal.

I praksis fungerer den dbne koordinationsmetode ved, at medlemslandene &rligt
bliver enige om nogle mil og nogle indikatorer for at overvige deres opfyldelse.
Derudover udarbejder hvert enkelt land &rligt en handlingsplan for det pigeldende
omrade, hvori det beskriver, hvordan landet har tenkt sig at nd de givne mél. De
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nationale handlingsplaner bliver diskuteret i et forum bestdende af embedsmand fra
det pagzldende medlemsland, fra et andet medlemsland samt fra Kommissionen.
De diskuterer, hvad der er godt og darligt i det aktuelle land. Kommissionen udar-
bejder derudover arligt en samlet rapport for, hvordan det gir med landenes opfyl-
delse af malene og fremhever eksempler pa praksis, der vurderes at virke serligt godt
i forskellige lande. Den dbne koordinationsmetode kan sledes ses som en eksercits i
at give karakterer til hinanden med fremhavelse af serligt dygtige elever (les: lande)
og opgaver (les: politikker). Hvorvidt de mindre dygtige elever derved bliver pres-
set eller gnsker at lere af de gode elever, athenger nok af den pigzldende elev, da
der som sagt hverken folger karakterpenge eller negative sanktioner med ved denne
dbne karakterbedommelse.

Med andre ord er der sket en forandring af EU’s socialpolitik. Fra 1958 il 1975
handlede den primert om sikring af den fri bevagelighed af arbejdskraft gennem
koordinering af vandrende arbejdstageres sociale rettigheder (se ogsd Kvist 1995).
Fra 1975 og frem til 2000 kom ligestilling mellem mand og kvinder i fokus, hvor
EF-domstolen gennem kendelser gradvist udvidede fortolkningen heraf. Og fra
2000 er der blevet politisk enighed om at udvide den &bne koordinationsmetode
fra beskaftigelsesomridet til ogsd at omfatte traditionelle socialpolitiske omrader.
Det har indtil i dag resulteret i to europziske strategier mod henholdsvis social ud-
stodelse og mod alle former for forskelsbehandling samt en strategi pd pensionsom-
radet. Derudover er der overvejelser i gang om at udforme en europaisk strategi for
bernepasning.

Strategi mod social udstgdelse og alle former for
forskelsbehandling

Den dbne koordinationsmetode blev siledes forst taget i anvendelse pa beskaftigel-
sesomridet, om end den tidligere var brugt pd ekonomi og milje. Ministerradet (for
beskeftigelse og sociale anliggender) besluttede sig i Luxembourg 1997 for en rekke
mal i en europaisk beskaftigelsesstrategi (se Kvist 2002a). I 2000 besluttede Mini-
sterrddet, at man ogsd skulle udarbejde en europzisk strategi mod social udstedelse
og mod alle former for forskelsbehandling. Hvert land udarbejder p& den baggrund
en national handlingsplan for inklusion — sikaldte NAPincl — hvori det beskrives,
hvordan landet gennem diverse tiltag seger at fremme social inklusion. Samtidig
vedtog man et EU handlingsprogram for social inklusion, der yder stotte til pro-
jekter, som seger at bekempe social udstedelse og forskelsbehandling. I efteraret
2001 besluttede Ministerrddet sig for 18 indikatorer, hvorigennem udviklingen skal
overvages (for nzrmere se kapitel 2).
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Strategier pa pensionsomradet

I lyset af de aldrende befolkninger er der i flere europaiske lande debat om, hvordan
man sikrer passende, beredygtige pensionsordninger. P4 EU-plan forte det i decem-
ber 2001 til, at man ved topmedet i Laeken, Belgien, overforte den dbne koordina-
tionsmetode til pensionsomridet. Medlemslandene forpligtede sig til at udarbejde
nationale strategier, der skulle soge at sikre tilstrekkelige pensioner for pensionister,
gkonomisk bzredygtige pensionssystemer, og en modernisering af pensionssyste-
merne i relation til forandrede pkonomiske, samfundsmessige og individuelle behov.
Disse tre mal blev udmentet i 11 mere konkrete mélsetninger, se oversigt 1.2.

Hvis man skal tro det danske strategipapir, er der ikke store problemer i Danmark
(Ministry of Social Affairs m.fl. 2002). Selvom vi i lighed med de gvrige europziske
lande stér over for en aldrende befolkning, har vi et ret unikt pensionssystem. Koblet
med, at en stor del af befolkningen er i beskaftigelse, er presset pa det danske pensi-
onssystem sandsynligvis mindre end i de fleste andre EU-lande (se kapitel 6). Derfor
er der ikke planer om storre forandringer af det danske pensionssystem (Ministry of
Social Affairs m.fl. 2002).

Perspektiver for EU’s socialpolitik

Den voksende brug af den &bne koordinationsmetode, europaiske strategier, na-
tionale handlingsplaner, overvigning af centrale indikatorer og erfaringsudveksling
skyldes iser, at EU-landene er blevet enige om, at skonomisk vakst skal folges
af sociale fremskridt. Politisk bliver dette gentaget halvarligt i konklusionerne fra
de europziske topmeder mellem regeringscheferne. Juridisk ligger fundamentet i
EF-traktaten, hvor nogle af opgaverne for Fellesskabet er at "fremme et hojt be-
skeftigelsesniveau, et hojt socialt beskyttelsesniveau, ligestilling mellem mand og
kvinder...[og en] hejnelse af levestandarden og livskvaliteten” (artikel 2). Mélene
bliver konkretiseret pa forskellige omréder i traktaten som beskrevet tidligere.

Det er dog vard at hefte sig ved, at madden, hvorpd man ensker at sikre et socialt
Europa, i hej grad er overladt til de enkelte lande. Det er ikke uden grund, at den
sociale dimension af EU i hgj grad er blevet synonymt med arbejdsret omkring reg-
ler for afskedigelser, arbejdsmilje mv. (for neermere om EU’s arbejdsret se Nielsen
2000). Det er med andre ord forst og sidst et politisk spergsmal, hvordan den na-
tionale socialpolitik skal udformes, og hvordan det socialpolitiske samarbejde i EU
skal tage form. Med undtagelse af ligestilling og forbud mod forskelsbehandling
samt koordinering af vandrende arbejdstageres sociale rettigheder kan landene selv
velge deres socialpolitiske mal og midler. Bl.a. kan de velge, hvordan disse relaterer
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Oversigt 1.2. Mal for nationale strategiplaner pa pensionsomradet

Tre overordnede mal

11 madlsaetninger

1. Tilstraekkelige
pensioner

1. Sikre at ldre personer ikke er udsat for fattigdom og kan nyde en anstandig leve-
standard - at de kan tage del i deres lands gkonomisk velstand, og derved kan deltage
aktivt i det offentlige, sociale og kulturelle liv.

2. Give adgang for alle individer til passende pensionsordninger, offentlige og/eller
private, der tillader dem at optjene pensionsrettigheder, som ggr det muligt i et fornuftigt
omfang at bibeholde deres levestandard efter pensionering.

3. Fremme solidaritet indenfor og mellem generationer.

2. Pkonomisk
bzredygtige
pensionssystemer

4. Opna en hgj grad af beskaftigelse gennem omfattende arbejdsmarkedsreformer, hvor
dette er ngdvendigt.

5. Ud over arbejdsmarkeds- og skonomiske politikker skal det sikres, at alle relevante dele
af social sikring, saerligt pensionssystemer, giver effektive incitamenter til aldre arbejds
tagere; at arbejdstagere ikke bliver opmuntret til tidlig tilbagetraekning og ikke bliver
straffet for at blive pa arbejdsmarkedet ud over den normale pensionsalder; og at pen-
sionssystemerne ger det muligt at traekke sig gradvist tilbage fra arbejdsmarkedet.

6. Reformer af pensionssystemer pa passende mader, der tager hgjde for det overliggende
mal om at sikre baeredygtige, offentlige budgetter. Samtidigt skal pensionssystemernes
baredygtighed fglges med fornuftige fiskale politikker, herunder, hvor det er behgvet, en
reduktion af gald. Strategier, der sgger at na dette mal, kan eventuelt etablere sarlige
pensionsopsparingsfonde.

7. Sikre at pensioner og reformer bevarer en fair balance mellem de aktive og de pen-
sionerede ved ikke at overbebyrde de aktive og ved at fastholde tilstraekkelige pensioner
for de pensionerede.

8. Sikre, gennem passende lovmassige rammer og styring, at private og offentlige finan-
sierede pensionsordninger kan yde pensioner med den pakraevede effektivitet, pris,
portabilitet og sikring.

3. Modernisering af
pensionssystemerne
som svar pa forandrede
pkonomiske, samfunds-
massige, og indivi-
duelle behov

9. Sikre at pensionssystemer er i overensstemmelse med arbejdsmarkedets krav om flek-
sibilitet og sikring uden at skade medlemslandes skattesystemer, og at de ikke forringer
personers pensionsrettigheder, hvis de er mobile inden for fallesskabet eller ansat i
atypisk arbejde og at etablering af egne virksomheder ikke er demotiveret.

10. Gennemga pensionsydelser med henblik pa at sikre princippet om kenslig ligestilling
i EU’s lovgivning.

11. Gere pensionssystemer mere gennemskuelige og forandringsparate til nye forhold,
saledes at borgerne fortsat kan have tillid til dem. Udvikle trovaerdig og letforstaelig
information om langtidsperspektiverne for pensionssystemer, iser med hensyn til den
sandsynlige udvikling omkring ydelsesniveauer og bidragssatser. Fremme den bredest mu-
lige konsensus omkring pensionspolitik og reformer. Forbedre det metodiske grundlag for
en effektiv overvagning af pensionsreformer og -politik.
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sig til eventuelle felles malsetninger. Og de felles milsetninger 2ndrer sig lobende
i takt med den sociale, skonomiske og demografiske udvikling og i takt med, hvad
der politisk kan findes enighed om i skaren af regeringschefer og ministre for be-
skeeftigelse og sociale anliggender. Da socialpolitik er i hjertet af national identitet og
politik, tegner det ikke sandsynligt, at sterre dele af socialpolitikken vil overga til fl-
lesskabsniveau, eller at den juridisk vil blive underlagt andet end felles bundgrenser
og enkelte felles principper.

Udvidelsen af EU med ansegerlandene gor udvidelsen af EU’s socialpolitik endnu
mere usandsynlig. For det forste bidrager ansggerlandene med en storre forskellighed
til EU i form af mere forskellige arbejdsmarkeder, sociale problemer samt socialpoli-
tiske traditioner og systemer. Det gor det svarere at finde frem til enighed om ens
mal og standarder for alle lande, der samtidig er omsattelige i realpolitik. For det
andet vil ansegerlandene hgjst tenkeligt de forste mange &r vare skeptiske over for
udvidelser af EU’s socialpolitik, der tager form af yderligere bundgranser og princip-
per. Det skyldes en frygt for, at dette ville underminere en af deres vasentligste kon-
kurrenceparametre, de relativt lave produktionsomkostninger. Hvad nogle iagttagere
ville betragte som socialpolitiske landvindinger, ville af mange i ansegerlandene blive
opfattet som EU 15-landenes slet skjulte protektionistiske handelspolitik.

Derfor vil EU’s socialpolitik i de kommende &r nok stadig vere afgrenset til en
rekke kernesager (ligestilling, forskelsbehandling, fri bevagelighed af arbejdskraft
og immigranter) mens den i gjeblikket ekspanderede rolle, EU har som (mulig) in-
spirator for national socialpolitik sikkert vil svinde ind.

Udvidelsens konsekvenser for socialpolitik i ansegerlandene og de nuverende EU-
lande er til at overskue. Anspgerlandene skal overtage EU’s lovgivning (zquis) og far
mulighed for at deltage i EU’s forskellige programmer. Det betyder iszr en bedring
af forholdene for etniske minoriteter og kvinder i de pagzldende befolkninger. Og i
det omfang, ansegerlandene gnsker stotte fra EU’s fonde og programmer, vil de ogsé
skulle igangsette og medfinansiere innovative projekter baseret pd partnerskaber.
Det kan medfere en vis opbygning af institutioner og viden, som kan smitte af pa
andre omrader af den nationale socialpolitik.

Konsekvenserne af udvidelsen for de nuvaerende EU-landes socialpolitik er tilsva-
rende marginal. Den fri bevaegelighed af personer gelder arbejdstagere og ikke gene-
relt. Derfor er risikoen for social turisme begraenset, hvorimod en vis brain drain fra
ansegerlandene kan gavne EU 15. Risikoen for social dumping er ogsd afgrenset til
nogle fi omrader og sektorer for s vidt, at EU 15-landene allerede i dag har relativt
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dbne gkonomier. Det er iser i grenseomriderne mellem ansogerlande og Tyskland

og Dstrig, at der kan tenkes et storre omfang af social dumping i den forstand, at
pendlere fra ansggerlande underbyder den lokale arbejdskraft. For de ovrige EU-
lande vil social dumping truslen primaert best i midlertidigt udsendte inden for ar-
bejdskraftsintensiv produktion, fx i byggebranchen. Og glidebanen, hvor EU over-
tager mere og mere ansvar for socialpolitik, er blevet inddemmet ved den ogede

brug af den dbne koordinationsmetode.

Landenes fremtidige socialpolitik vil pd den baggrund hverken blive dikteret af EU

eller undermineret af udvidelsen, men snarere blive bestemt af deres nationale pro-

blemer, systemer og politiske prioriteringer.
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Af Jon Kvist

Hvordan ser velferden ud i EU? Og hvordan vil den se ud efter udvidelsen? Hvilke indika-
torer bruger EU til at overvdge udviklingen af national fattigdom og social udstadelse? De
tre spargsmdl stdr centralt i den fremtidige diskussion om velfaerd i EU. Kapitlet laegger
ud med at konstatere, at der er store forskelle i velstanden mellem de nuvaerende og
kommende EU-lande, som ikke forsvinder pd kort sigt. Dernaest viser en sammenligning
af oplysninger for de nyligt vedtagne indikatorer omkring fattigdom og social udstadelse,
at der er betydelige forskelle i velfeerdens fordeling i det nuvaerende EU. Overordnet set
er velfeerden i de nordiske lande storst og mest ligeligt fordelt. De sydeuropaiske lande
og Storbritannien har de mest omfattende velfaerdsmeessige problemer, iseer blandt barn
og unge. De kontinentaleuropaiske lande udgor generelt en gruppe placeret mellem de
nordiske og sydeuropaiske plus Storbritannien. Kapitlet afsluttes med en diskussion af
perspektiverne for velfaerdens udvikling i Europa og for EU’s sociale indikatorer



Velfaerd i Europa

Rige onkler - fattige faetre?

EU-lande er rige og ansegerlande fattige. Det resultat fir man ved at sammenligne
niveauet for velstand malt ved landenes nationale produktion. Velstanden i landene
bliver i figur 2.1. sammenlignet ved bruttonationalproduktet (BNP) pr. indbygger
malt i kebekraftspariteter, hvilket er en kunstig standard, der tager hejde for for-
skelle i prisniveau, og som derved giver et bedre mél for befolkningens gkonomiske
velstand end ved brug af valutakurser. Det ses, at Luxembourg har det suverent
storste velstandsniveau. Dernzst har Irland og Danmark sterst velstand fulgt af en
rekke kontinentaleuropaiske lande. Velstanden i Sverige og Storbritannien er pd
niveau med EU 15 samlet. Undtagen Italien har de sydeuropziske lande mindre

velstand end EU 15.

Figur 2.1. Velstanden i EU 15 og anspgerlandene. BNP per indbygger malt i
kobekraftspariteter. EU 15 = 100, 2001
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Kilde: Eurostat (2002a, 2002b).

Den mindste velstand har Grzkenland, som bliver overget af Slovenien, der har
storst velstand blandt ansegerlandene. Ogsd Tjekkiet er relativt velstdende, mens
velstanden i de ovrige ansegerlande er omkring halvdelen eller under af EU 15,
se figur 2.1. Med en velstand p& omkring en fjerdedel af EU 15 er Rumanien og
Bulgarien de absolut fattigste. Selv om disse to lande ikke er med i forste runde af
udvidelsen, vil denne dog alligevel resultere i langt sterre forskelle mellem EU’s fat-

tige og rige lande end i dag.
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Velstanden stiger — for nogle mere end andre

Velstanden er steget i alle ansogerlandene de seneste ar. Det ses i tabel 2.1., der op-
gor udviklingen fra 1996 til 2001 i bruttonationalproduktet malt i faste priser og
udtryke i kebekraftspariteter. Med nasten 40 pct. fremgang har Letland den storste
relative velstandsstigning fulgt af de gvrige baltiske lande, Ungarn, Polen og Slove-
nien. Rumanien og Bulgarien har bide de laveste absolutte fremgange og beskedne
relative velstandsstigninger. Selvom Tjekkiets velstand kun stiger med 11 pct., har
det stadig den nzasthgjeste velstand, kun overgdet af Slovenien. Sagt med andre ord
har de fleste af de otte lande, der efter stor sandsynlighed kommer forst ind i EU,
haft en vis fremgang de seneste seks dr, mens Rumanien og Bulgarien halter bagef-
ter.

Tabel 2.1. Velstandsudviklingen i ansggerlandene og EU 15, BNP per indbygger i
lebende priser i kgbekraftspariteter, 1996-2001

1996 2001 1996-2001 1996 2001 1996-2001
Kobekraftspariteter EU 15 = 100
EU 15 18.500 23.200 4.700 100 100
Estland 6.500 9.800 3.300 33 42
Letland 4.700 7.700 3.000 31 33
Litauen 6.200 8.700 2.500 25 38 13
Polen 6.600 9.200 2.600 34 40
Ungarn 8.500 11.900 3.400 46 51
Tjekkiet 11.800 13.300 1.500 62 57 -5
Slovakiet 8.800 11.100 2.300 44 47
Slovenien 11.900 16.000 4,100 63 69
Bulgarien 5.500 6.500 1.000 33 28 -5
Rumaenien 5.300 5.900 600 28 25 -3

Kilder: Eurostat (2002b).

I relation til velstandsstigningen for EU 15 samlet set er fremgangen i ansegerlan-
dene dog mere beskeden. Med undtagelse af Litauen og Estland henter de ovrige
lande kun 2-6 procentpoint ind pé niveauet i EU 15. Og i Tjekkiet, Bulgarien og
Rumenien er velstanden steget mindre end i EU 15. Dette er sket samtidig med
etablering af frihandelsomrader i forbindelse med Europa-aftalerne (se Boesby og
Kvist 2002), hvorfor det tegner usandsynligt, at ansegerlandenes indtreden i EU vil
vare ensbetydende med et kvantespring i deres velstandsniveau.
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Sociale indikatorer - et nyt EU-projekt

I fremtiden skal det vare muligt at ssammenligne EU-landes velferd og velferdsud-
vikling pa en rekke omrider. Denne ambition er i hvert fald blevet besluttet af re-
geringscheferne i EU. I forste omgang blev Rédet i efteriret 2001 enige om en rekke
sociale indikatorer til belysning af fattigdom og social udstedelse. Indikatorerne skal
bidrage til at overvage udviklingen som et led i den &bne koordinationsmetode, der
nu bliver brugt omkring bekempelse af social udstedelse og forskelsbehandling (se
ogsd kapitel 1). Af samme grund har Kommissionen fet til opgave at udarbejde en

rekke indikatorer til belysning af udviklingen pd pensionsomradet (Det Europiske
Rad 2001a).

De sociale indikatorer for social udstedelse og forskelsbehandling drejer sig om re-
lativ fattigdom, ledighed, menneskelige ressourcer og livskvalitet (se Udvalget for
social beskyttelse 2001). De fleste oplysninger handler om indkomstforhold, men
der er ogsd informationer om tilknytning til arbejdsmarkedet, uddannelse, levetid

og selvopfattet helbred.

Endnu har EU ikke oparbejdet sammenlignelige oplysninger pa samtlige de ti pri-
mere sociale indikatorer, som det fremgér af tabel 2.2.

Godt en femtedel i EU er - relativt - fattige

Ombkring 68 millioner personer i EU lever i relativ fattigdom. Det svarer til 18 pct.
af EU’s befolkning — bemeark at relativ fattigdom méles som antallet af personer i
husstande med en indkomst under 60 pct. af medianindkomsten (medianindkomst
svarer til, hvad den person har i indkomst, der er placeret midt i indkomstfordelin-
gen), se tabel 2.2. Fastszttelsen af den relative fattigdomsgranse er nemlig i et vist
omfang en politisk beslutning: Jo hejere i indkomstintervallet den bliver lagt, desto
flere fattige er der generelt i et land, og jo mindre bliver de tvarnationale forskelle.
Den relative fattigdomsgrense pd 60 pct. af medianindkomsten er sat relativt hojt,
og tidligere har EU’s statistiske kontor, Eurostat, opereret med grenser pd 40 pct.
og 50 pct. af medianindkomsten. Endelig skal det pointeres, at relativ fattigdom
er et mal for ulighed og ikke en absolut fattigdom i den forstand, at der er mangel
pa basale fornedenheder. Igen er det en politisk beslutning at bruge begrebet fat-
tigdom snarere end ulighed. Den absolutte fattigdom bliver typisk mélt som andel
af en befolkning med en indkomst under et givent indkomstniveau, som anses som
nedvendigt for at kunne impdekomme en rekke basale behov sisom mad, bolig og
t9j.
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Tabel 2.2. EU’s (primare) sociale indikatorer for fattigdom og social udstgdelse med tilhgrende oplysninger
for EU-landene

Primaer social indikator EU15 DK SF S NL B

HL IRL UK

1

Andel med lav indkomst

efter overfarsler (under

60% af medianind-

komst) (1997) 18 8 9 12 13 15

12

17

14 13 19 19

23

22

20

22

Indkomstuligheds-

indeks (1997) 57 2,7 3,0 3,4 4,6 55 4,6

5,0

4,7 39 6 6,7

6,8

5,4

1,4

Vedvarende lav ind-
komst (1995-97) 9 3 . . 4 8

11

15

11

11

10

Median lavindkomst

Regional samhgrighed

Langtidsledighedsfre-

kvens (2000) (andel af
den samlede erhvervs-
aktive befolkning ledig

lengere end 12 mdr.) 36 1,0 28 13 08 3,8 0,6

3,8

40 1,0 6,4 5,9

1,7

6,5

1,7

1,5

Personer i husstande
uden erhvervsindkomst
(2000)

Unge, der forlader skolen
tidligt, alder 18-24 ar

(2000) 18,5 11,7 9,8 7,7 16,7 12,5 16,8 13,3 14,9 10,8 29,0 28,1 43,1 17,4 18,8 6,8

Forventet levetid ved
fodsel

10

Sundhedssituation efter

egen opfattelse

Kilder: Udvalget om social beskyttelse (2001); Rddet for den Europeeiske Union (2001); Europa-Kommission (2001).
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Trods den hgje relative fattigdomsgrense er der stadig vaesentlige forskelle i andelen
af relativt fattige mellem landene. Otte pct. af danskerne lever i relativ fattigdom
malt pd denne vis, se tabel 2.2. Derved har Danmark ferrest relativt fattige i EU.
Finland kommer ind pi en andenplads fulgt af Sverige og de @vrige kontinental-
europziske lande, der har mellem 12 og 17 pct. relativt fattige. Endelig har Storbri-
tannien, Irland og de sydeuropziske lande omkring 20 pct. relativt fattige. Der er
sdledes tre grupper af lande: De nordiske med beskeden relativ fattigdom, de kon-
tinentaleuropziske med nogen relativ fattigdom og sluttelig en gruppe med omfat-
tende relativ fattigdom i lande i Sydeuropa samt Irland og Storbritannien.
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Hvor meget rigere er de rige?

Ulighed bliver ogsd malt ved forholdet mellem den femtedel af et lands befolkning,
der gjener mest i forhold til den femtedel, der tjener mindst. Igen har Danmark EU-
rekord. I Danmark har den hgjeste femtedelsindkomstgruppe en indkomst, der er
2,7 gange si stor som den laveste, se tabel 2.2. Indkomsten for den hejeste indkomst-
gruppe i Portugal og Storbritannien er til sammenligning 7,4 gange storre end den
laveste — det er de storste forskelle i EU 15.

Fanget i fattigdom

Det er praktisk umuligt helt at undg3 et vist omfang af ulighed. Da vedvarende lav
indkomst samtidig er én af de meget belastende former for relativ fattigdom, er det
interessant at se, i hvilket omfang landene er i stand til at imedeg3, at personer bliver
fastholdt i leengere perioder med lav indkomst. Ogsd her er Danmark regerende
Europamester. Tre pct. af danskerne har gennem en tredrig periode en indkomst
under 60 pct. af medianindkomsten, se tabel 2.2. I Holland og Ostrig er niveauerne
ogsd relativt lave. Portugal kommer ind pé en sidsteplads med 15 pct. af befolknin-
gen med vedvarende lav indkomst. I de evrige lande er der mellem 8 og 11 pct., og
i EU samlet gelder det 9 pct. (se ogsd Whelan, Layte & Maitre 2002).

Langtidsledighed

Langtidsledigheden er den sjette sociale indikator. I EU er 3,6 pct. af den erhvervs-
aktive befolkning langtidsledige, se tabel 2.2. Luxembourg og Holland har med hen-
holdsvis 0,6 pct. og 0,8 pct. de laveste niveauer fulgt af Danmark og Ostrig med hver
1 pct. Med omkring 6 pct. har Grakenland, Italien og Spanien de hgjeste andele af
langtidsledige (for nermere omkring beskaftigelse og ledighed se Kvist 2002).

Joblase familier

Nir ingen af de voksne i en husstand har en erhvervsindkomst, kan det vare et tegn
pa sociale problemer, vel at mearke hvis de er i deres erhvervsaktive alder. Endnu
foreligger der ingen sammenlignelige oplysninger om sddanne joblose husstande,
der er den syvende sociale indikator. Oplysninger om andelen af husstande ramt af
arbejdslashed giver dog en fornemmelse af problematikken. I 2000 var 13,6 pct. af
husstande i EU ramt af arbejdsloshed. Med godt 15 pct. var der flest i Storbritan-
nien, Belgien, Tyskland og Irland (Europa-Kommissionen 2001). Der er 10-12 pct.
i Luxembourg, Ostrig, Grakenland, Spanien, Italien og Holland. Portugal vinder —
maske pa grund af manglende oplysninger for de nordiske EU-lande — en for landet
sjzlden forsteplads med blot 6,3 pct. af dets husstande ramt af arbejdsloshed.
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Udannelse - en forsikring mod fremtidig arbejdslgshed og
social udstodelse

Mangel pd uddannelse for unge bruges som en indikator, fordi den giver et fingerpeg
om risici for ledighed, da kvalifikationer bliver stadig vigtigere i forbindelse med at
fa fodfeste pd arbejdsmarkedet og mere generelt for at begd sig i videnssamfundet.
I EU forlader 18,5 pct. af unge mellem 18 og 24 ar skolen tidligt. I Storbritannien,
hvor andelen er lavest, gelder det en tredjedel s& mange. Portugal har flest unge, der
forlader skolen tidligt. Det gaelder hele 43 pct. af unge portugisere, hvor niveauet i
de fleste af de ovrige EU-lande, inklusive Danmark, er en fjerdedel heraf.

Mand er mere lige end kvinder

Oplysninger for de forskellige sociale indikatorer, som Radet blev enige om i efters-

ret 2001, kan opdeles pé kon, alder, socio-gkonomisk status og pa regioner. Fx har

kvinder generelt dirligere muligheder og vilkar pd arbejdsmarkedet end mand:

* Kvinders beskeftigelsesfrekvens ligger 18,2 procentpoint under mends

* Arbejdsleshed blandt kvinder er i gennemsnit 3 procentpoint hgjere end
mands

* Kvinder fir gennemsnitligt 20 pct. mindre i lon end maend og nasten 25 pct. i
den private sektor i visse lande

* Kvinder og mend er koncentreret i hver deres erhverv og industrier

* Kvinder udger 77 pct. af lavindkomstmodtagerne

Kilde: Europa-Kommissionen (2001).

Tilsvarende er der store forskelle mellem regioner i Europa, fx mellem fattige og rige.
De fleste lande har tilbagestiende regioner praeget af lave velstandsniveauer og ditto
veekstrater. Fx har 46 af EU 15’ nuvarende 211 regioner en velstand under 75 pct.
af EU gennemsnittet (Eurostat 2002c¢). Antallet af fattige regioner stiger markant
efter udvidelsen. I 1996 havde 77 ud af de 89 regioner i ansggerlandene en velstand
pa under halvdelen af gennemsnittet for EU 15 (Eurostat 1999).

Born i fattigdom

Enlige forsergere er den mest udsatte gruppe i EU 15. Fire ud af ti enlige forsergere
med bern lever i relativ fattigdom sammenlignet med mindre end to ud af ti for hele
befolkningen, se tabel 2.3. Nzsten halvdelen af tyske enlige forsergere er relativt
fattige. Det er den storste andel og kan sammenlignes med under en tiendedel af de
enlige forsergere i Danmark og Finland, hvor andelen er mindst. Blandt de svenske
enlige forsgrgere lever en ud af seks i relativ fattigdom. I Holland, Portugal, Irland
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og Storbritannien er andelen den samme som for EU 15. De gvrige EU-lande har
mellem 24 og 31 pct. af enlige forsergere i relativ fattigdom.

Den generelt store andel af enlige forsergere i relativ fattigdom er bekymrende, da
borns opvakstvilkir har betydning for deres senere liv (se fx Christoffersen 1996).
Husstande med bern i relativ fattigdom er ikke udelukkende af betydning for med-
lemmerne pa et givent tidspunkt, men pévirker ogsd bernenes chancer for senere i
livet at undslippe ekonomiske sociale problemer, herunder det som voksne at fi en
lav indkomst. En anden gruppe af bern, der er ekstra udsat for relativ fattigdom,
er husstande med to voksne og tre eller flere born. Sddanne husstande i EU 15 har
nasten dobbelt s hoj risiko for at leve i relativ fattigdom som befolkningen som
helhed, se tabel 2.3. I fem lande — de nordiske EU-lande samt Belgien og Holland

— er andelen i relativ fattigdom under EU 15s og i resten over.

For husstande med to voksne og et eller to born er den relative fattigdom derimod
mindre, ogsa end for befolkningen som helhed i EU 15 (Italien og Spanien er eneste
undtagelser). Generelt lever der ferre bern i relativ fattigdom i de nordiske EU-
lande samt, om end mindre entydigt, i Frankrig og Luxembourg. Det skyldes over-
vejende to ting. For det forste betyder de nordiske kvinders heje beskaftigelsesfre-
kvens, at de fleste husstande med to voksne ogsd har to forsergere og derved storre
husstandsindkomst end husstande med en forserger. For det andet skyldes det bor-
nefamiliepolitikken, som i Norden giver bedre muligheder for kvinders deltagelse
pa arbejdsmarkedet, og som i Frankrig er serdeles ekonomisk favorabel for borne-
familier.

Selvom der ikke er direkte, sammenlignelige oplysninger for situationen i ansgger-
landene, kan det med sikkerhed antages, at borns opvaekst i fattigdom er mere om-
fattende i ansegerlandene end i EU 15. Og det vel at marke hvad angér bade op-
vakst i relativ og absolut fattigdom. Saledes anslar Unicef (2001), at omkring 1,3
millioner bern i ansegerlandene lever for under 18 kr. om dagen. Relative fattig-
domsmal er mindre anvendelige i disse lande, da fx en indkomst p& 60 pct. af me-
dianindkomsten ikke ngdvendigvis er nok til at dekke en husstands basale behov.

Enlige i fattigdom

Personer, der bor alene, er generelt mere udsat for fattigdom end personer i hus-
stande med to voksne. Det gelder iser unge, som bor alene. De er efter de enlige
forsergere den mest udsatte gruppe. En ud af tre unge aleneboende i EU 15 lever
i relativ fattigdom, se tabel 2.3. I Danmark gelder det nasten halvdelen, hvilket
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Tabel 2.3. Relativ fattigdom efter husstandstype, personer i husstande med en indkomst under 60 pct. af
medianindkomsten efter overforsler, pct. af befolkningsgruppe, 1997

Husstand med Enlig  Husstand med to
to voksne  @vrige  for- voksne med born  Bvrige
Husstand med 1 person uden born  hus-  sprger Tre  hus-
Over Mindst Begge stande med eller stande

Kvin- Under 30-64 65 en over under uden mindst Et To flere med
Total Ialt Mand de 30dr dr dr 65dr 65dr born et ban barn  bom bern  bomn

EU 15 18 24 19 27 34 16 28 15 9 9 40 10 14 35 20
Danmark 8 24 20 27 47 9 26 17 3 3 9 0 3 6 0

Finland 9 20 19 20 43 12 17 4 8 4 9 5 9 4

Sverige 12 23 26 20 46 18 11 4 7  35u 16 6 12 44u
Holland 13 22 22 22 53 5 7 8 6 6 40 7 17 16
Belgien 15 20 15 23 27u 15 23 20 10 6 30 7 12 18 23
Luxembourg 12 12 5 17 13u 11 13 9 10 2 27u 8 9 23 17
Frankrig 17 20 18 21 32 11 25 14 10 10 31 7 30 28
Tyskland 14 24 19 27 34 20 25 8 8 5 48 8 12 38 6

@strig 13 27 19 31 29 19 33 18 6 6 28 11 9 26 12
Italien 19 21 16 23 26u 16 23 14 11 14 25 15 21 34 29
Spanien 19 11 11 12 32u 14 8 18 14 12 30 14 21 33 24
Portugal 23 43 34 46 18u 29 51 40 19 14 40 12 13 58 28
Grakenland 22 29 18 35 34 15 36 36 17 16 24 13 14 26 37
Irland 20 43 34 51 17 32 58 9 7 4 40 14 12 38 20
Storbritannien 22 35 24 41 42 17 47 17 7 7 41 12 16 36 16

Kilde: Rddet for den Europaeiske Union (2001b).

Anm.: Betegnelsen ‘u” indikerer updlidelige data. 1996-oplysninger er angivet for alle husstandstyper i Luxembourg, for enlig over
65 dr og to voksne uden born med mindst en over 65 dr i Holland, for enlig forsarger i Frankrig, og for to voksne med tre eller
flere born i EU 15, Tyskland og Storbritannien.

kun bliver overgdet af Holland. For flertallet af unge er livet i relativ fattigdom
en begrenset periode. For Danmarks vedkommende viser undersegelser fra Det
Okonomiske Rad (2001), at to tredjedele af personer i relativ fattigdom er stude-
rende, som ud over at supplere deres indkomst med SU-lan efter endte studier,
far relativt hoje indkomster og har store livsindkomster. Endnu er det ikke muligt
at foretage sikre, tvaernationale sammenligninger af omfanget af relativ fattigdom
blandt unge, der ikke studerer.
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Zldre over 65 ar, der bor alene, er ogsd i starre risiko for at leve i relativ fattigdom
end personer mellem 30 og 64 ar og i forhold til befolkningen som helhed. De
eneste undtagelser er Sverige, Holland, og Spanien. Det er samtidig de eneste lande,
hvor andelen af enlige kvinder i relativ fattigdom ikke er storre end for enlige
mend.

Den relative fattigdom er mindst udbredt blandt husstande med to voksne uden
bern og evrige husstande uden bern. For EU 15 er omfanget halvdelen end for
befolkningen som helhed. Undtagelserne, der bekrefter denne regel, er Portugal og
Grzkenland. I de to lande har en husstand med to voksne, hvor mindst den ene er
over 65 &r, betydeligt storre risiko for at leve i relativ fattigdom end for befolkningen
som helhed, se tabel 2.3.

Fattigdom og alder

I opbygningen af deres velfeerdssamfund startede de fleste lande med at indfere al-
derspensioner for at bekempe fattigdom blandt zldre. Og det er langt hen ad vejen
lykkedes. I EU 15 er den relative fattigdom blandt ldre over 65 ér ikke markant
storre end for befolkningen som helhed, se tabel 2.4. Undtagelserne er Grakenland,
Portugal, Irland og Storbritannien, hvor en stor andel af @ldre lever i relativ fat-
tigdom. Og i modstning til de unge, iser studerende, har @ldre ikke udsigt til at
undslippe denne situation, da deres aktive tid pd arbejdsmarkedet er overstdet. I
Danmark lever 22 pct. af de zldre i relativ fattigdom, hvilket er mere end dobbelt
s mange som i de andre nordiske lande, Finland og Sverige, og betydeligt hojere
end for andre aldersgrupper i Danmark. Med til historien herer dog, at ldre i Dan-
mark har adgang til en rekke serviceydelser, som hverken er gratis eller til ridighed
i samme omfang i de fleste andre lande.

Og den storste relative fattigdom er blandt born mellem 0 og 15 4r. En ud af fire
bern i EU 15 lever siledes i relativ fattigdom, se tabel 2.4. I Danmark, hvor ande-
len er mindst, lever kun 3 pct. af bernene i relativ fattigdom, hvilket som ovenfor
beskrevet primert kan forklares ved bornefamiliernes store arbejdsudbud. Verst ser
det ud i Storbritannien. Nasten to ud af fire engelske born lever i relativ fattigdom.

Unge mellem 16 og 24 &r har ogsé sterre risiko for at leve i relativ fattigdom end den
ovrige befolkning i EU 15, se tabel 2.4. Personer mellem 25 og 64 ar har den mind-
ste andel af relativ fattigdom. Det skyldes is@r, at personer i denne aldersgruppe i
vidt omfang deltager pa arbejdsmarkedet. Beskaftigelsesfrekvensen er generelt be-
tydeligt hojere for gruppen af 25-49-rige end gruppen af 50-64-arige (se ogsa Kvist
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Tabel 2.4. Relativ fattigdom efter alder og ken, personer i husstande med
husstandsindkomster under 60 pct. af medianindkomst efter overfarsler, pct. af
befolkningsgruppe, 1997

Total 0-15 Gr 16-24 ar 25-49 6r 50-64 ar  +65 dar

EU 15 18 25 23 13 14 19
Danmark 8 3 14 4 5 22
Finland 9 7 19 7 6 9
Sverige 12 10 22 12

Holland 13 13 24 9 .
Belgien 15 15 23 10 14 22
Luxembourg .. . . . . .
Frankrig 17 24 30 11 14 17
Tyskland 14 24 17 10 13 14
@strig 13 16 12 10 10 22
Ttalien 19 24 26 18 17 15
Spanien 19 25 23 18 17 15
Portugal 23 29 21 17 21 37
Grekenland 22 21 22 16 24 35
Irland 20 28 21 15 14 25
Storbritannien 22 39 25 14 12 29

Kilde: Rddet for den Europaiske Union (2001b).

2002). Derfor skulle man forvente, at den relative fattigdom var mindre udbredt i
den forste end den anden gruppe. Det gelder ogsé i Frankrig, Tyskland, Portugal
og Grakenland, men ikke i de gvrige lande, hvor der enten er lige store andele af
relativt fattige i de to grupper eller flere blandt de 25-49-4rige end blandt 50-64-
drige, se tabel 2.4. Dette tyder blandt andet p4, at flertallet af de europziske, tidlige
tilbagetrekningsordninger er genergse nok til at holde personer uden for relativ fat-
tigdom, ndr de stopper med at arbejde.

Der er ikke sammenlignelige oplysninger for ansegerlandene. Andre undersogelser
har dog vist, at uligheden er steget ved, at de fattigere er blevet fattigere og de rige
rigere (se fx World Bank 1996, 2000). Iser pensionister har oplevet i forvejen be-
skedne pensioner blive udhulet i takt med inflation og reallonsudviklingen, se ogsé
kapitel 6. Dog har fx Tjekkiet og Slovakiet gennem skatter og overforsler delvist
modvirket, at en markant gget ulighed i private indkomster, primart lonninger, ogséa
beted markant eget ulighed i husstandenes disponible indkomst (Unicef 2001).
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Udviklingen af indikatorer p& pensionsomréidet vil sandsynligvis indebare sociale
indikatorer i stil med ovenstiende for at afdekke pensionernes tilstreekkelighed og
fleksibilitet i en verden preget af foranderlighed i husstandstyper og arbejdsliv. Pen-
sionernes tilstrekkelighed og fleksibilitet er nemlig to af de tre malsetninger i den
europaiske strategi for pensioner (se kapitel 1). Sddanne indikatorer vil dels skulle
soge at afdekke pensionisternes levekar, dels skulle belyse pensionernes bidrag til at
sikre omfordeling og bekempelse af ulighed og social udstedelse mv. Dertil kom-
mer sikkert udvikling af en rekke makro-gkonomiske indikatorer, der skal afdekke
pensionernes bzredygtighed, den tredje af strategiens malsetninger.

Perspektiver for velfaerd i Europa

Temperaturmélingen pé velferden i Europa ovenfor viser, at den ser forskellig ud
for forskellige befolkningsgrupper i bide de nuvarende og kommende EU-lande.
Generelt har de fleste befolkningsgrupper det bedst i de nordiske EU-lande. Tilsva-
rende ser det mindst fordelagtigt ud i ansegerlandene. Hvor det er lykkedes for de
fleste EU-lande at bekeempe relativ fattigdom blandt ldre, s er dette ikke lykkedes
i alle ansogerlandene. Og mange af de nuverende EU-lande har problemer med at
sikre ordentlige forhold for de unge og har foruroligende store andele af bern, der
vokser op i lavindkomstfamilier. Iser blandt enlige forsorgere er der ganske omfat-
tende relativ fattigdom i hovedparten af bdde kommende og nuverende EU-lande.

Koblet med aldrende befolkninger og lave og i visse tilfzlde faldende fodselstal er
nogle af hovedudfordringerne for at sikre velfeerden i Europa derfor, at beskeftigel-
ses- og bernefamiliepolitikken bakker op omkring alle typer af familier: Ikke blot
den traditionelle kernefamilie, men ogsa enlige forsgrgere og sammenbragte familier
(se ogsé kapitel 7). P4 pensionsomradet handler det om at sikre ordentlige pensioner
for de @ldre, dog uden at det tilskynder dem til tidlig tilbagetreekning, da der er brug
for s& mange skaffedyr som muligt (se ogsé kapitel 5 og 6).

Udvidelsen af EU vil i sig selv hverken fore til kvantespring i velfzrden i ansgger-
landene eller en erosion af velfzerden i de nuvaerende EU-lande. Velferdens udvik-
ling vil snarere blive bestemt af nationale forhold omkring landenes skonomiske,

demografiske og politiske udvikling.

Perspektiver for sociale indikatorer i EU
P4 beskeftigelsesomradet har nogle af hovedindikatorerne omkring beskeftigelses-
frekvenser (samlet, for kvinder og for ldre) fiet en plads pd dagsordenen ved ef-
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terdrets topmede for regeringschefer. Mere prominent kan sidanne blede styrings-
instrumenter ikke placeres. Og en sddan placering har de sociale indikatorer endnu
ikke fiet. Det skal dog ses i lyset af, at det forst er inden for de sidste par ar, at Mi-
nisterrddet for beskaftigelse og sociale anliggender (nu ogsé forbrug og sundhed) og
regeringscheferne er blevet enige om at iveerksette europaiske strategier for bekem-
pelse af social udstedelse og alle former for forskelsbehandling og pa pensionsomra-
det. Derfor er det endnu for tidligt at drage pd erfaringerne fra indikatorerne i den
europziske beskaftigelsesstrategi til at sige noget om perspektiverne for de nyere,
sociale indikatorer i EU.

Tre ting star dog klart

For det forste er det svert at opnd enighed om, hvilke indikatorer der skal bruges
pa det sociale omride. Som det er fremgaet har indkomstulighed — malt ved lavind-
komst under 60% af medianindkomsten p3 et givent tidspunkt og over en drrakke,
gini-koefficienter, og forskelle mellem forskellige indkomstdeciler — en overvagt
blandt indikatorerne. For et land som Danmark kan sidanne mal vare af storre el-
ler mindre nytte, hvad angér det at informere om landets nationale velferdspolitik.
Séledes udger studerende og pensionister de to sterste grupper af lavindkomstgrup-
per i Danmark. Milet af lavindkomst tager hverken hgjde for studerendes SU-lan
og deraf folgende ogede disponible indkomst eller for deres senere relativt hoje ind-
komster reflekteret i storre livsindkomster end for befolkningen som helhed. For
de @ldre tager mélet ikke hejde for deres adgang til gratis eller steerke subsidieret
socialservice og sundhedsydelser.

Tilsvarende indvendinger mod indikatorernes anvendelighed vil sikkert blive ytret af
ansegerlandene, nér de indtreder i EU. For dem har relative fattigdomsmal nemlig
ogsd begrenset nytte til belysning af den sociale situation. Det er nemlig ikke altid,
at det er muligt at imedekomme basale behov pa fx 60 pct. af medianindkomsten,
hvis den ligger lavt. Der er absolutte fattigdomsmadl af storre anvendelighed. Igen i
en dansk kontekst ville sédanne absolutte fattigdomsmal i et vist omfang skyde ved
siden af malet, da den materielle fattigdom i Danmark for dem, der "lever pd sam-
fundets bund”, méske ikke er s presserende som den immaterielle i forbindelse med
misbrug, sindslidelser mv. Med andre ord er mil omkring indkomstulighed méske
af storst nytte, ndr velferdspolitikken primert involverer overforsler og beskatning
af middelindkomstgrupper. Og mindre anvendelig, nar velferdspolitikken ogsa in-
volverer serviceydelser (fx uddannelse, aktiv socialpolitik og sociale serviceydelser)
og er rettet mod enten sarligt udsatte grupper eller befolkningen mere bredt.
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For det andet er der vasentlige barrierer for at opstille mere anvendelige velfeerdsmal.
Dels er det om muligt endnu svaerere at nd til politisk enighed mellem landene om-
kring mal, der ikke blot er baseret pd indkomstforhold og arbejdsmarkedsdeltagelse.
Dels er det rent praktisk sveert at finde frem til mal, hvor der kan indsamles sam-
menlignelige oplysninger for alle lande (opdelt efter alder, kon, socio-gkonomisk
status mv.), der gir ud over indkomst og arbejde. Dertil bidrager ofte betydelige
forskelle mellem omrader inden for landene til, at landesammenligningerne ikke

altid er lige meningsfyldte.

For det tredje har tidligere tiders satsning pd opbygning af sociale indikatorer ikke
vist sig at medfere den sociale ingenigrkunst frem mod et bedre samfund, der ligger
som et implicit enske bag projektet. Sdledes er det tankevakkende, at de fleste lande
med officielle fattigdomsgraenser som fx USA og flere af ansogerlandene samtidig
er lande, hvor fattigdommen er udbredt. Omvendt har fx Danmark valgt ikke at
have officielle fattigdomsmal, men i stedet bestrabt sig pd bekempelse af ulighed i
dets mange afskygninger og dimensioner og er som resultat heraf blevet regerende
Europamester pd de fleste af fattigdommens discipliner som beskrevet ovenfor. So-
ciale indikatorer er med andre ord ikke garant for, at der bliver fort socialt ansvarlige

politikker.

Fremtiden for velferden i Europa og betydningen af EU’s sociale indikatorer vil
derfor efter storst sandsynlighed fortsat overvejende vare et nationalt anliggende.
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Af Jon Kvist

Der er tre socialpolitiske modeller i EU. Men hvordan ser socialpolitikken ud i anseger-
landene? Har den overlevet 1990'ernes turbulente dr? Udger den en kommende fjerde
socialpolitisk model i EU? Vil udvidelsen fare til et socialt jerntaeppe i EU med gode
ordninger pd den ene side og ddrlige pd den anden? De fire spargsmdl bliver besvaret i
dette kapitel, der indeholder sammenligninger af omfanget og principperne i kommende
og nuvaerende EU-landes socialpolitik og socialpolitiske reformer. Kapitlet viser, hvordan
ansggerlandene ved indgangen til 1990'erne havde en distinkt socialpolitisk model inspi-
reret af Sovjetunionen. Denne model har de sidste 12 dr vaeret under hastig og massiv
forandring. Endnu har socialpolitikken i ansggerlandene ikke fundet et ferdigt udtryk,
hvorfor det er for tidligt at karakterisere dem som havende én saerlig model. Dog tegner
det til, at socialforsikringsordninger, som vi kender dem fra kontinentaleuropa, nu udger
en hjornesten i deres socialpolitik, ligesom barnepasningsordninger stadig er udbredte
som i Norden. Udvidelsen vil derfor ikke fore til et socialt jernteeppe ned gennem EU, men
snarere til endnu storre mangfoldighed. Ansggerlandenes socialpolitik har pd overforsels-
omrddet lighedstraek med kontinental- og sydeuropeiske EU-lande og pd serviceomrddet
med de nordiske lande — i begge tilfaelde dog ofte pd et lavere niveau
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Socialpolitik under forandring

Offentlige sociale udgifter

EU-landene bruger generelt flere penge pa social tryghed end ansegerlandene. Det
ses 1 figur 3.1., at de nuvarende EU-lande har storre sociale udgifter end Slovenien
og Slovakiet. Samtidig er udgiftsniveauet i de to ansegerlande ikke forskelligt fra
situationen i Spanien, Irland, Portugal og Grekenland.

Figur 3.1. Sociale udgifter i Europa. Kobekraftspariteter per indbygger, 1999
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Kilde: Eurostat (2002).

Anm.: De sociale udgifter er opgjort per indbygger i sdkaldte kobekraftspariteter. Dermed tages
hajde for omkostningsniveauerne i de pdgeeldende lande. Det giver et bedre billede end ved brug

af valutakurser.

Med andre ord er der allerede nu inden for EU store forskelle mellem landenes ud-
giftsniveauer, og udvidelsen vil efter storst sandsynlighed betyde, at der vil blive flere
EU-lande med relativt lave sociale udgifter.

De sociale udgifter giver kun oplysninger om direkte (offentlige) udgifter atholdt
til sociale formal. De tager ikke hgjde for nationale forskelle i beskatning af sociale
ydelser, indirekte beskatning, skatteprivilegerede velfeerdsordninger, eller private vel-
ferdsordninger. Hvis man tager hojde for sidanne forhold, fis et bedre udtryk for
de samlede udgifter, et land atholder pi sociale formdl. OECD’s beregninger af et
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sddant mal over nettosocialudgifterne viser, at forskellene i udgiftsniveauer mellem
lande bliver betydeligt mindre end i sammenligninger af direkte sociale udgifter.
Sverige, Belgien, Tyskland og Danmark har de storste udgifter til sociale formél med
omkring 30 pct. af BNP (Adema 2001). Dernast folger en gruppe lande med et
udgiftsniveau pd omkring 25 pct. af BNP bestdende af Finland, Ostrig, Storbritan-
nien og Holland. Tjekkiet samt Irland har et udgiftsniveau pa lidt under 20 pct.
af BND. Selvom der ikke foreligger oplysninger for alle kommende og nuvarende
medlemmer af EU, er der altsd en forskel pad omkring 10 procentpoint i udgiftsni-
veauet.

Udgifter kun en del af billedet

Udgifterne pa sociale formal giver dog kun et begraenset billede af socialpolitikken
i Europa. Udgifter forteller kun noget om omfanget af ressourcer brugt pa social-
politiske formal, men intet videre om dens indretning. Samtidig er udgiftsniveauet
folsomt over for demografiske og skonomiske forhold. Nar fx ledigheden er hoj og
den okonomisk vakst lav, vil de sociale udgifters andel af BNP vare hgjere end i
en situation med lav ledighed og hej vakst. De sociale udgifter ville da give et mis-
visende billede af socialpolitikkens betydning i landet, da velferden typisk vil vare
storre i den sidste situation end i den forste. Derfor er det vigtigt i sammenligninger
af socialpolitik at gd ud over udgiftsmal, og ogsd se p& indholdet af socialpolitik.
Hvordan den er skruet sammen er derfor emnet for resten af dette kapitel.

Fire socialpolitiske modeller

I EU skelner man normalt mellem tre socialpolitiske modeller, nemlig en liberal,

en konservativ og en socialdemokratisk model (Esping-Andersen 1999). Nar sam-

menligningen ogsd skal inddrage ansggerlandene ma den (eks-)kommunistiske so-

cialpolitiske model tilfgjes. Disse fire socialpolitiske modeller er karakteriseret ved

en forskellig vaegtning af fire socialpolitiske mal:

e FErtablere et socialt sikkerhedsnet

* Delvist sikre mod indkomstbortfald i tilfzlde af arbejdsloshed, sygdom, arbejds-
ulykker og alderdom

* Fremme ligestilling og lige muligheder, is@r for mend og kvinder

* Fremme fuld beskeftigelse

De socialpolitiske modeller soger alle at give et sikkerhedsnet for deres befolkning.

Det sker typisk i form af kontanthjelpslignende ordninger, hvor ydelser bliver tildelt
og udmalt efter behov. USA er det eneste industrialiserede land, der i gjeblikket
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opererer med et tidsbegrenset kontanthjelpssystem. Det understreger dels en vis
lighed mellem de europaiske socialpolitiske modeller, dels en fundamental forskel
mellem europaisk og amerikansk socialpolitik.

Samtidig er der vigtige forskelle mellem de europaiske socialpolitiske modeller. Be-
tegnelserne af modellerne som varende henholdsvis liberal, konservativ, socialde-
mokratisk og kommunistisk seger at indfange den essentielle politiske ideologi i den
forte socialpolitik. Selvom tingene i virkelighedens verden er knapt sa sort-hvide,
redegores der her af pedagogiske drsager kun for afgerende trek ved modellerne og
deres udbredelse i et udvidet EU, se oversigt 3.1.

Oversigt 3.1. Socialpolitiske modeller i Europa

Mdl/Model Liberal Konservativ Socialdemokratisk  Ekskommunistisk

Fuld Garanteret

beskzeftigelse Aktiv arbejds- ansattelse
markedspolitik

Ligestilling og Serviceydelser Serviceydelser

lige muligheder

Indkomstsikring Socialforsikring  Socialforsikring

Sikkerhedsnet ~ Kontanthjelp Kontanthjalp Kontanthjzlp

Den liberale socialpolitiske model finder sin primere udbredelse i Irland og Stor-
britannien. Dens socialpolitik retter sig mod grupper af verdigt trengende uden
muligheder for at sikre sig selv i familien eller gennem tilknytning til arbejdsmar-
kedet. Det drejer sig iseer om enlige medre og personer med handicap. Andre be-
folkningsgrupper er i varieret omfang dekket af socialforsikringsordninger, der dog
ydelsesmassigt ikke er si genergse som ordningerne i det ovrige Europa. Ideologien
i den liberale model er nemlig, at den enkelte skal sorge for sig selv og sin familie,
og at staten og det offentlige kun skal trede til med ydelser som en sidste instans —
et sikkerhedsnet — nar andet ikke er muligt.

Omvendt ligger vaegten i den konservative model pé at sikre iser arbejdstageres so-
ciale rettigheder, primert ved en hej grad af indkomstsikring i tilfelde af en reekke
sociale begivenheder sdsom arbejdslashed, sygdom, manglende arbejdsevne og al-
derdom. Den konservative model er tung pd overforsler og let pd serviceydelser.
Filosofien er, at man fir, som man fortjener eller, rettere sagt, optjener, da personer
med god indkomst og lang tid pd arbejdsmarkedet bliver forfordelt med bedre ret-

tigheder via storre og flere indbetalinger til sociale forsikringsordninger end personer
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med lav indkomst og mindre tid pd arbejdsmarkedet. Sikring af status og indkomst
er centralt. De kontinental- og sydeuropziske lande hzlder mod den konservative
socialpolitiske model.

I den socialdemokratiske model er bindet mellem indbetalte skatter og sociale ret-
tigheder mindre udpraget, om end det eksisterer i en udvandet form inden for ar-
bejdsleshedsforsikring og i en sterk form inden for iser arbejdsmarkedspensions-
ordninger. I stedet leegger den socialdemokratiske model vaegt pA medborgerskab,
hvilket vil sige, at alle skal have stort set det samme, hvis de er fuldgyldige medlem-
mer af samfundet. Ret til sociale ydelser er derfor bundet op pa statsborgerskab. For
fx folkepensioner i Norden sker dette ved, at antallet af bopelsir er afggrende for
storrelsen af pensionen. Og for gvrige ydelser sker det generelt ved en behovstest for
personer bosiddende i landet. Nogle af de socialpolitiske malsetninger i denne mo-
del er at reducere ulighed mellem konnene og forskellige befolkningsgrupper, hvad
angir indkomst og arbejdsmarkedsdeltagelse, og — mere ambitigst — at hjelpe alle
til at realisere deres menneskelige ressourcer pa en rekke omréader. Det betyder, at
der er en omfattende palet af serviceydelser bide inden for @ldre- og berneomsorg,
men ogsd i form af gratis uddannelse. Det sker ogsd gennem en aktiv social- og
arbejdsmarkedspolitik, der gennem de senere ar har spillet en storre rolle for at sikre
om ikke en fuld si dog mere beskeftigelse, i de skandinaviske lande, som i varieret
omfang nermer sig denne model.

Den kommunistiske model

Allerede for Murens fald var de socialpolitiske systemer i ansogerlandene forskellige.
Samtidig var de som nzvnt kraftigt inspireret af Sovjetunionen. Det blev forventet,
at borgere deltog i produktionen, at de arbejdede. Det gjaldt ogsa kvinder, som des-
uden skulle bidrage til befolkningens reproduktion — kvinder skulle bade arbejde
og fi born. Med andre ord eksisterede arbejdsloshed officielt ikke. Personer blev
kun fyret, ndr de var sociale afvigere eller systemkritikere, og arbejdslese blev derfor
opfattet som anti-sociale elementer. Resten af befolkningen var garanteret anset-
telse. Af samme grund var der ingen aktiv arbejdsmarkedspolitik.

Socialpolitikken var derfor let pd overforsler og tung pa serviceydelser. Sikkerheds-
nettet 13 lavt, da dets funktion ikke var centralt i modellen — folk var jo i arbejde. I
stedet for kontanthjelp blev sikkerhedsnettet udgjort af sterke subsidierede basale
forngdenheder som fx transport, bolig og mad. Overforsler var finansieret centralt,
hvilket gav mulighed for at tilgodese serlige grupper med mere genergse ordnin-
ger. Overforslerne var i udgangspunktet omfattende, men deres vardi blev gradvist
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udhulet i takt med inflation grundet manglende indeksering (Deacon 2000). Iser
arbejdere i strategiske sektorer af industrien og i partiapparatet fik ofte bedre alders-
pensioner. Tilsvarende var deres serviceydelser ofte bedre.

Serviceydelserne dekkede dog de fleste. Der var 2ldreomsorg for alle, hvilket sam-
men med regulering af priser pd mad og bolig var vigtigt, da pensionerne for de
fleste ikke var tilstreekkelige. Omfattende bernepasning gjorde det muligt for medre
at arbejde, ogsa selv om de var enlige foreldre. Og uddannelse for alle sikrede en
stor andel af veluddannede personer.

De fleste velfeerdsordninger — service og overforsler — var knyttet til virksomheden,
man arbejdede pé (se ogsd Boll 2002). Samlet set var den kommunistiske socialpo-
litiske model karakteriseret ved fuld beskeftigelse gennem ansettelser, omfattende
serviceydelser og utilstreekkelige nzsten universelle overforsler, hvilket blev gradvist
opvejet af subsidierede og regulerede priser pi mad, transport og bolig, samt en po-
sitiv seerbehandling af enkelte grupper pé arbejdsmarkedet. Pa den ene side var der
en rekke fordele ved dette sdsom fuld beskaftigelse, (for arbejdere) sma lonforskelle
mellem (u)faglert og langvarigt uddannet arbejdskraft, gratis uddannelse, gode bar-
selsordninger og billige boliger. P4 den anden side forte det til en rekke problemer.
De utilstrekkelige overforsler forte til udbredt fattigdom, iser blandt @ldre, storre
familier og personer uden for arbejdsmarkedet, fx store grupper af sigojnere i fem
af ansegerlandene (se kapitel 5). Darlige serviceydelser resulterede ofte i hoj ber-
nededelighed og kortere forventet levealder. Kort sagt var systemet ikke gearet til
at reagere pa befolkningens behov, da de ikke kunne komme til udtryk, hverken
gennem markedsmekanismer eller politisk deltagelse (Deacon 2000). Problemerne
var med andre ord allerede massive, for Muren faldt.

Parallelle udviklingstraek men fortsatte forskelligheder
Socialpolitikken i Europa er under forandring. Det sker typisk ved sma skridt, der
dog efter et stykke tid godt kan resultere i vasentlige forandringer — et skift af so-
cialpolitisk model. Kort fortalt har EU-lande med forskellige socialpolitiske model-
ler fire udviklingstrak til felles:

* udvidelse af serviceydelsers dekning

o skift fra passiv til aktiv

* storre optjeningskrav

* storre forpligtelser for modtagere

Iseer omfanget af bernepasning er blevet udvidet i en rekke lande, hvilket blandt
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andet skyldes gnske om at ggre det muligt for kvinder bedre at kunne deltage pa
arbejdsmarkedet. Dertil kommer, at de fleste lande seger at re-orientere deres social-
politik fra at have handlet om forsergelse og forsikring mod indkomstbortfald til
i et storre omfang at vere orienteret mod at bidrage til (re-)integration pa arbejds-
markedet. I den forbindelse er optjeningen til en rekke ydelser for personer i den
erhvervsaktive alder — fx syge- og arbejdsloshedsdagpenge, og invalidepensioner —
blevet gjort sveerere. Der kreves lengere og lengere tid forud pa arbejdsmarkedet
for at blive berettiget. Og modtagerne af sidanne ydelser og af kontanthjalp skal
i stadig storre omfang std til ridighed for arbejdsmarkedet og deltage i forskellige
arbejdsmarkedspolitiske tilbud.

Reformerne er dog kun ens pa overfladen — landenes vasensforskellige socialpolitik
folger stadig modellerne beskrevet ovenfor. Det skyldes iser to forhold:

1. Reformernes karakter. Der er afggrende forskelle pa reformernes timing, hastig-
hed og omfang ligesom de inden for enkelte lande er forskellige pé fx borne- og

zldreomridet.

2. Reformernes kontekst. Reformernes betydning athenger af landets eksisterende
socialpolitiske ordninger og behov. Selvom fx omfanget af hollandsk bernepasning
blev fordoblet i 1990’erne fra at dekke ca. 4 pct. til 8 pct. af smibern, dekker
dette ikke behovet og er stadig langt fra situationen i Danmark, hvor den tilsvarende
dakning blev gget fra ca. 60 pct. til 90 pct. — og hollandske bernepasningsordninger
er dyrere og har mindre bningstid end danske.

Sé kort fortalt er de igangverende reformer af socialpolitikken i EU-landene karak-
teriseret ved tilsyneladende ens udviklingstrek, der dog betyder noget forskelligt, og
som resulterer i en fortsat forskellighed i landenes socialpolitiske modeller (se ogsa
Kautto & Kvist 2002).

Fra asken til ilden?

De socialpolitiske reformer i ansogerlandene har de seneste 12 &r varet mere omfat-
tende end i EU-landene. Det skyldes for det forste de massive problemer, der var
opstdet som folge af det tidligere sovjetisk inspirerede system (se ovenfor). Og for
det andet skyldes det den yderligt forvarrede gkonomi i de forste ar umiddelbart
efter Murens fald, der resulterede i endnu flere sociale problemer og endnu ferre
midler at imgdekomme dem med. Overgangen fra centrale planokonomier og et-
partisystemer til markedsekonomier og reprasentative demokratier havde nemlig
direkte sociale konsekvenser. Arbejdslgshed opstod fra den ene dag til den anden.
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En hej inflation de forste &r udhulede bide lonninger og overforsler og dermed ogsa
levekarene for store grupper i befolkningen. Fjernelse af prissubsidier pa en rekke
produkter gjorde det dyrere iser at bo og at kebe mad. Ulighederne steg markant.
Og nedskeringer pa fx bernepasning gjorde det svarere at blive mor og have ar-

bejde.

Timing, omfang og hastighed af de nyvalgte regeringers svar pd de store sociale
problemer og forvarrede skonomiske betingelser var forskellige. De baltiske lande,
Polen, Slovenien, Tjekkiet og Ungarn var mest reformivrige, senere fulgte Bulgarien
og Rumanien og i Slovakiet forte store uenigheder til mangel pé tidlige reformer
(UNDP 1998). Men nogle af lighederne i de forste reformer i ansegerlandene var
fx introduktion af arbejdsloshedsdagpenge, som hurtigt blev nedskaret, fjernelse af
prissubsidier p& en rekke omrider uden tilsvarende opjusteringer af andre sociale
ydelser og ofte nedskeringer pd bernepasningsomridet, barselsdagpenge mv. Hvor
sociale rettigheder for var relativt ligeligt fordelt, om end politisk bestemte grupper
blev tilgodeset, er de i dag delvist erstattet af nye uligheder: P4 arbejdsmarkedet
mellem steerke og svage grupper og generelt mellem rige og fattige.

En ny model i ansggerlandene?

Det er dog svert at konstatere, at en ny socialpolitisk model er opstéet i anseger-
landene som resultat af deres reformer. Snarere befinder de sig stadig i en omstil-
lingsperiode. Reformerne stritter s at sige lidt i alle retninger, selv inden for et
land pa forskellige tidspunkter og mellem forskellige socialpolitiske omrider. Derfor
er det endnu for tidligt at kategorisere ansogerlandenes socialpolitik hndfast som
tilhgrende en bestemt eller ny socialpolitisk model. P4 nogle punkter ser det dog
ud, som om deres socialpolitik vender tilbage til tiden for planokonomien. Den
gang havde de i lighed med flertallet af de kontinentaleuropaiske lande udbredte
socialforsikringsordninger inspireret af ikke mindst Tyskland. Denne historiske arv
udger sikkert en vigtig klangbund for dagens reformer. Tilsvarende betyder social-
forsikringernes tilknytning til arbejdsmarkedsdeltagelse, at der er en form for kon-
tinuitet mellem den kommunistiske periodes socialpolitik og dagens socialpolitik
(Standing & Alber 2000). Tilknytning til arbejdsmarkedet var og er stadig essentiel
for at optjene sociale rettigheder.

Dog er adgangen til en del af serviceydelserne, fx bornepasningsordninger, ikke leen-
gere knyttet til arbejdsmarkedsdeltagelse. Sddanne ordninger eksisterede stort set
ikke for Anden Verdenskrig, den for-kommunistiske periode, og er heller ikke en
del af socialforsikringsordningerne i lande som Tyskland. I stedet er en del omsorgs-
ydelser blevet lagt ud til decentrale, offentlige myndigheder i kommunerne, der i
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forskelligt omfang har segt og evnet at gore ydelserne universelle og til at betale.
Principperne er siledes i overensstemmelse med situationen for systemskiftet, men
organiseringen en anden. P4 nogle serviceydelser er der med andre ord visse ligheds-
treek med situationen i Norden.

Uden for den officielle socialpolitiks arena er der endelig ogsd traek fra Sydeuropa,
idet en betydeligt uformel ekonomi med klientelistiske trak sikrer mod noget af
den ekonomiske usikkerhed.

Resultatet er middelmadige ordninger for hovedparten af befolkningen, gode ord-
ninger for de velstillede, der kan sikre sig selv, og massive problemer for udstedte
grupper. Niveauet for kontanthjelp — sikkerhedsnettet — er generelt sa lavt, at det
ikke tillader en tilvarelse uden fattigdom (Standing 1996).

Perspektiver for ansggerlandes socialpolitik i EU

Mange ansegerlande med en positiv ekonomisk udvikling har brugt noget af denne
pad at forbedre de sociale forhold. Vil ansegerlandene i forbindelse med indtreden
i EU opleve et kvantespring fremad i deres socialpolitik og levekir? Det athaenger
blandt andet af, om den gkonomiske vakst vil fortsette og i alle lande, om en sddan
vaekst vil blive oversat i socialpolitiske satsninger, og om EU og andre aktorer vil
presse i den retning. Fire forhold ger det tvivlsomt. For det forste er det usikkert,
om ansegerlandene vil opleve en meget sterkere gkonomisk vakst, nar de bliver
medlemmer af EU, da erfaringerne fra etablering af frihandelsaftaler i forbindelse
med Europa-aftalerne nok har bidraget til en vis fremgang i mange lande, men dog
langt fra kvantespring.

For det andet ses socialpolitik et stykke ad vejen som en mollesten om den nationale
gkonomi og virksomheders konkurrenceevne. Privatisering og individualisme stir
stzerkere end tanker omkring kollektivt ansvar og investeringer i menneskelige res-
sourcer (Bloch & Blessing 2000, Ferge 2000).

For det tredje er der en udbredt mangel p4 tillid og mangel pa institutioner, som er
afgorende for et velfungerende velfeerdssamfund baseret pa indbetaling af skatter og
sociale bidrag og pa levering af ydelser i tet samarbejde med centrale aktorer. Fx er
arbejdstagernes organisering generelt lav og den sociale dialog mellem arbejdsmar-
kedets parter er blot i sin gryen i de fleste lande.
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Det leder for det fjerde til, at EU’s rolle som inspirator og motor i den nationale,
socialpolitiske udvikling i ansegerlandene maske vil blive beskeden. EU’s strategi
inden for bade social- og beskaftigelsespolitik er i hoj grad baret af en tanke om
partnerskaber mellem negleinstitutioner i samfundet. I ansegerlandene eksisterer
disse institutioner enten ikke, eller der er stor mistillid til og mellem dem. En estisk
embedsmand har formuleret det siledes: "Det estiske arbejdsmarked @ndrer sig hele
tiden, og jeg tror ikke de europziske arbejdsmarkedspolitikker er velegnede til be-
hovene i Estland. Den europiske beskaftigelsesstrategi er baseret pa et veletableret
system med sterke sociale partnere og andre institutioner. Visionen er forbundet

med struktur ” (Porte 2000, p. 8-9).

Omvendt har udenlandske investeringer i ansegerlandene ikke blot veeret fulgt af
nedskeeringer pé sociale serviceydelser, men ogsa fort til eget velstand, og tilflyttede
udenlandske virksomheder har blandt andet ved at folge EU-lovgivning forbedret
arbejdsforholdene i visse lande (Standing & Alber 2000). I forbindelse med anse-
gerlandenes indtraden i EU er et storre arbejde i gang med at forberede dem pa at
overtage EU’s lovgivning. Det betyder primart noget for forhold omkring arbejdets
organisering og miljo, men mindre for den forte socialpolitik. Her er og bliver det
enkelte land den primert ansvarlige.

Nuvaerende EU-landes socialpolitik i et udvidet EU

Vil det sa betyde, at ansegerlandene efter deres indtreden i EU vil konkurrere pa
at have en darlig socialpolitik for at mindske arbejdskraftomkostninger og derved
tiltrekke udenlandske virksomheder og kapital? En sddan social dumping bliver dis-
kuteret i de nuvaerende EU-lande (se kapitel 1 og 5 for en diskussion af frygten for
social turisme). Social dumping har dog ikke noget direkte at gore med EU, men
er en del af en global gkonomi, hvor lande handler med hinanden. Det nye bestar
derfor i, at mere forskellige lande vil handle med hinanden inden for EU efter den
kommende udvidelsesrunde — en del af globaliseringen bliver regionaliseret. Men
det er tvivlsomt, om dette vil f3 afggrende effekter pa den forte socialpolitik i de
nuverende EU-lande. Fx har de nordiske lande med meget dbne gkonomier og en
omfattende velfeerdsmodel klaret udefra kommende udfordringer godt (se fx Kautto
m.fl. 2001). P4 den baggrund er der grund til at tro, at den nordiske velferdsmodel
er baredygtig ogsa efter udvidelsen, og at dens udfordringer snarere er af hjemlig,
teknologisk og global natur. Reformerne af socialpolitik vil givet fortsztte i hele
Europa, men ud fra landenes eksisterende socialpolitik, udfordringer og lasnings-
muligheder snarere end i en ond nedadgiende cirkel forirsaget af udvidelsen af EU.
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Et socialpolitisk jernteppe?

Dette kapitel har vist, at der ikke er tegn p4, at et socialpolitisk jernteppe vil dele
EU i to efter udvidelsen. Om end omfanget af sociale udgifter generelt er lavere
i ansegerlandene end i hovedparten af de nuverende EU-lande, er det dog pé ni-
veau med en rekke EU-lande. Reformerne i ansogerlandene er set med danske el-
ler EU-gjne hastige og omfattende. Men det er endnu for tidligt at spd om deres
endestation. Dog tegner reformerne ikke til at blive en total kopi eller import af
amerikansk inspirerede, minimalistiske former for socialpolitik. Barnepasningsord-
ninger er omfattende, ligesom sociale forsikringsordninger er blevet en hjgrnesten i
landenes socialpolitik. Der er dog huller i systemet iser for @ldre og udstedte grup-
per fra arbejdsmarkedet, for hvem sikkerhedsnettet ikke udger en sikring imod fat-
tigdom i samme omfang som i det nordvestlige Europa.

Udvidelsen vil dog i mange &r fremover betyde, at socialpolitikken i EU bliver endnu
mere forskelligartet. Den traditionelle opdeling i syd-nord eller i tre socialpolitiske
modeller i EU kan saledes blive komplementeret med yderligere en model eller hy-

brid, som endnu ikke har fundet fast fodfaste.
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Af Mads Meier Jaeger

Velferdsstaten er, og har altid vaeret, populzer i Europa, ogsd selv om massemedierne
undertiden giver det modsatte indtryk. Opbakning til offentlige velfeerdsgoder er en helt
central del af de europaiske samfund, og kun med stor folkelig opbakning kan man fa
velfeerdsstaten til at haenge sammen bdde pkonomisk og socialt. Men hvorfor elsker vi
vores velfaerdsstat, og indebarer denne romance — som alle forhold i livet — ddrlige sdvel
som gode sider? Dette kapitel giver et bud pd svaret. Herudover diskuteres opbakningen
til velfaerdsstaten i relation til EU’s udvidelse mod gst. Er der store verdimassige forskelle
omkring holdningerne til offentlig velferd i EU i forhold til ansegerlandene, og hvilke
konsekvenser har udvidelsen for velfaerdsstatens opbakning i gst sdvel som i vest?



Opbakning til velfaerdsstaten

Social velferd tilvejebragt af det offentlige er i dag en uomgengelig del af de
europziske samfund. Siden begyndelsen af det 20. drhundrede, og serligt i perio-
den umiddelbart efter Anden Verdenskrig, er velferdsstaterne i Vesteuropa vokset
betragteligt, men pa forskellig vis. Mest udbygget er den offentlige velferd i Skan-
dinavien, hvor velferdsstaten langt hen ad vejen har overtaget de forpligtelser, som
familien og lokalsamfundene forhen havde for fx de syge, de zldre og de arbejdslose.
I de kontinentaleuropziske lande, og i serdeleshed i Tyskland og Frankrig, legger
man mest vegt pd kontantoverforsler til folk pd arbejdsmarkedet, mens servicebase-
rede ydelser som fx bornepasning og ldrepleje anses for familiens ansvarsomride,
men som ofte subsidieres pkonomisk af staten. I Sydeuropa opfattes velferd forst
og fremmest som et familieanliggende, og staten indtager derfor, med undtagelse
af pensionsomrédet, en beskeden rolle. I de mellem- og esteuropziske lande skabte
kommunismen i efterkrigstiden en serlig type velfeerdsstat, i hvilken staten var en-
gageret i at tilvejebringe velfeerd til befolkningen inden for stort set alle velfeerdsom-
rider. Efter kommunismens sammenbrud er denne velferdsstatsform delvist for-
svundet, og mere liberalt orienterede sdkaldte "post-kommunistiske’ velferdsstater
er under opbygning. Samlet set er variationen i de europziske velfeerdsstater derfor

ganske betydelig.

Men hvordan forholder de europziske befolkninger sig til deres velfeerdsstater, og
hvilken betydning opbakningen til offentlig velfeerd har for statens legitimitet? 1
dette kapitel ser vi pa opbakningen til velferdsstaten i EU og i en rekke ansgger-
lande. Et hojt niveau af folkelig opbakning til offentlige velfeerdssystemer er en for-
udsetning for deres eksistens, og store forandringer i opbakningen til velferdsstaten
kan have alvorlige politiske folger for velferdsstaten. Omfanget af offentligt tilveje-
bragt velferd er altid et politisk bestemt spergsmal, og en stabil folkelig konsensus
omkring det, der opfattes som et alment acceptabelt niveau for velferd, er en ned-
vendighed for at opretholde velferdsstatens legitimitet. Vi undersager, hvor stor op-
bakningen til velferdsstaten er i en reekke europziske lande, samt hvordan denne har
@ndret sig over de sidste 10-15 ar. Herudover kigger vi pa opbakningen til velferds-
staten i et bredere EU-perspektiv, hvor en rekke central- og asteuropziske lande pa
nuverende tidspunkt forhandler om optagelse i EU. Er der forskelle p opfattelsen
af offentlig velfeerd i ost og vest, og har eventuelle forskelle betydning for gstlandenes
fremtidige integration i EU? Dette er aktuelle politiske sporgsmal, som ogsé forsoges
belyst i dette kapitel.

Kapitlet er opbygget sidan, at vi ferst kort praesenterer nogle teoretiske overvejelser

om, hvorfor den folkelige opbakning til offentlige overforsler og service er vigtig
for velferdsstaten. Dernzst analyseres i tvarsnit holdningen til statens rolle inden
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for en raekke velferdspolitiske omrider, og derefter ser vi p& udviklingen i holdnin-
gerne over tid. I det folgende afsnit kaster vi blikket p& opbakningen til velfeerds-
staten i en reekke af ansogerlandene, ligesom vi her diskuterer politiske udfordringer
i forbindelse med gstudvidelsen. Det afsluttende afsnit indeholder en konklusion
pa problematikken omkring opbakning til velferdsstaten i ost og vest.

Opbakning til velfaerdsstaten - hvorfor er den vigtig?
Velferdsstaten er en omfangsrig offentlig institution, der har indflydelse pa de fleste
menneskers liv. Vi betaler alle skatter og afgifter til at finansiere forskellige former
for velferdsstatslige systemer, ligesom vi modtager ydelser fra det offentlige i form
af pengeoverforsler og serviceydelser. Vi er sa at sige involveret med velferdsstaten
i hele vores livscyklus: Som bern som brugere af pasningsinstitutioner og skoleve-
senet, som foraldre er vi modtagere af borne- og familieydelser, og som modtagere
af pensioner og maske hjemmehjalp. Og vi bidrager til finansieringen af velferds-
staten ved at betale skatter og sociale bidrag som erhvervsaktive borgere. Velfards-
staten folger os, som det blev formuleret af den britiske socialreformator William
Beveridge, "fra vugge til grav” (1942: 221). Vores holdning til velferdsstaten heenger
derfor ogsa i hej grad sammen med de principper, ud fra hvilke vi bidrager til og
modtager fra velferdsstaten.

Finansieringen af velfeerdsstaten bygger i Danmark pi en slags solidarisk kontrakt
mellem generationerne. Dette betyder pd den ene side, at vi alle betaler over skat-
tebilletten til hinandens velferd, og pd den anden side, at dem med de hgjeste ind-
komster bidrager mest til fellesskabet. Det tydeligste eksempel pd denne solidaritet
finder vi i det danske pensionssystem, hvor folkepensionen til de nuvarende pen-
sionister betales af de yngre generationer pd arbejdsmarkedet. De unge generationer
kan derfor ogsa forvente, at de kan nyde deres otium med en folkepension betalt
af de pd det tidspunkt arbejdsmarkedsaktive generationer. Ikke mindst pd grund af
denne solidariske ordning imellem hgj og lav og imellem generationerne er en staerk
og stabil opbakning til velfeerdsstaten af afgerende betydning. Det er siledes svert
at forestille sig en funktionsdygtig dansk velferdsstat uden en hej grad af folkelig
opbakning.

I de fleste andre europziske lande er indretningen og finansieringen af velferds-
staten anderledes udformet end i Danmark (se Esping-Andersen 1990, 1999). I de
kontinentaleuropaiske lande baserer man sig i hej grad pd sociale forsikringsordnin-
ger igennem arbejdsmarkedet, fx nir det gelder pensioner, arbejdsleshed, sygdom
og arbejdsulykker, og her er solidariteten imellem socialt "ligestillede” — dvs. folk i de
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samme fagforeninger, faggrupper og forsikringssystemer — vigtigere end solidarite-
ten imellem hgj og lav. Af samme drsag heenger opbakningen til velferdsstaten i disse
lande langt hen ad vejen sammen med samspillet imellem arbejdsmarkedets parter
og offentlige institutioner, iser fordi staten hovedsageligt omfordeler samfundets
okonomiske goder igennem arbejdsmarkedet. I den ’angelsaksiske’ verden, hvilket
i Europa vil sige England og Irland, er velfzrden i hejere grad baseret pa indivi-
duelle, private forsikringsordninger fx imod sygdom og arbejdslashed, og staten er
her hovedsageligt involveret i at athjelpe fattigdom blandt de mindst privilegerede.
Solidariteten med medborgerne i denne form for velferdsstat er derfor — i teorien

— ganske beskeden.

I ansogerlandene har man haft vidt forskellige systemer, men generelt gelder, at
der for Murens fald var et omfattende sikkerhedsnet for alle, samtidig med at social
tryghed i hoj grad var knyttet til ansattelsesforhold. Siden 1990 har velferdsstaterne
i ansegerlandene veret under store forandringer.

Solidaritet og egennytte

Men hvorfor bakke op om velferdsstaten? Den ovenstiende diskussion illustrerer
spendingsfeltet imellem to yderpunkter i denne diskussion: Solidaritet og egen-
nytte. Solidaritet i forhold til velferdsstaten dekker over, at man gerne vil bidrage
til feellesskabet og til at hjelpe trengte medborgere (se Juul 2002). Denne solidari-
tet er institutionaliseret i form af velferdsstaten, i hvilken alle borgere over skatten
og igennem arbejdsmarkedsdeltagelse bidrager til fellesskabet. Det andet ekstrem
er egennytte i den betydning, at man igennem (frivillige sivel som tvangsmassige)
bidrag til velferdsordninger forseger at reducere egne sociale risici og dermed op-
timere sin personlige sikkerhed (se Barr 1998). Forskningen inden for omridet vi-
ser det, som vi nok alle formoder, at der i virkeligheden som oftest er tale om en
blanding af begge fenomener. P4 den ene side vil de fleste gerne hjelpe deres med-
borgere, og pa den anden side handler social velfeerd ogsa i hej grad om personlig
beskyttelse imod fx arbejdslashed, sygdom og alderdom (fx Svallfors 1997, Bean &
Papadakis 1998).

Middelklassen

En anden forklaringsmodel gér pa, at opbakningen til velfeerdsstaten i vid udstrak-
ning ogs kan henges op pd middelklassen. Hermed skal forstés, at de relativt store
middelklasser i de europziske lande er de primere bidragydere til, og aftagere af
offentlig velfeerd. Middelklasserne er arbejdsmarkedsaktive, de betaler en stor del af
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skattekagen, og de er siledes ogsd med til at finansiere pensioner og hjemmehjelp
til de ldre og understottelse til de arbejdslose. P4 den anden side er middelklas-
serne ogsd modtagere af en lang reekke “tunge” velfeerdsydelser: Bornepenge og pas-
ningsordninger, gratis grundskole og videregdende uddannelse, familieydelser og
leegehjelp. Historisk er velferdsstaten i mange vesteuropeiske lande derfor designet
specielt til at skulle "servicere” en bred middelklasse med relativt ens sociale risici, og
opbakningen til offentlige velfeerdsordninger fra disse middelklassegrupper er derfor
af serlig stor betydning (Lepsius 1979, Baldwin 1990).

Sporgsmalet om middelklassens opbakning til velfeerdsstaten er mere udtalt i Vest-
europa sammenlignet med lande med "mindre” velferdsstater som fx USA, Canada
og Australien. I disse lande er velfeerdssystemerne hovedsageligt indrettet til at af-
hjelpe fattigdom og hjelpe mennesker nederst i samfundet. Derfor er middelklas-
sen i denne type velferdsstat primert skaffedyr og ikke modtagere af velfeerdsydelser,
og denne omstendighed har historisk medfert en generelt storre utilfredshed med
offentlige velfeerdssystemer i disse lande. Konsekvenserne heraf har typisk veret, at
velferdsydelserne til de mindst privilegerede i disse lande er blevet endnu dérligere,
og at der er opstdet en ’klassekonflikt’ mellem pa den ene side de fattigste modtagere
af velferdsgoder og pa den anden side de politisk steerke middel- og overklasser, der
ikke vil bidrage til velfardssystemer, som de ikke selv har nogen navneverdig nytte

af.

Holdninger og politisk uforanderlighed

Et andet, vasentligt aspekt af diskussionen om opbakningen til velferdsstaten
vedrorer den historiske, politiske og samfundsmassige kontekst, inden for hvilken
velfeerdsstaten fungerer. Politologisk forskning viser, at velfeerdsstater i hoj grad selv
er med til at skabe og vedligeholde deres opbakning (se Pierson 1994, 1996). Nir
forst velferdssystemer bliver etablerede og tiltreekker ’kunder’, s er disse kunder
ofte trofaste, og pd denne made far velfeerdsordningerne deres eget liv og kan vare
ualmindeligt sveere at 2ndre igen. Dette kalder man “lock in” og "feed back’-effek-
ter, nemlig ndr en velferdsordning vokser og bliver s politisk betydningsfuld, at
den kan vere nesten umulig at kontrollere. Et eksempel herpd er den danske efter-
lensordning, der i 1979 blev indfert som et instrument nedslidte arbejdere kunne
trekke sig tidligt tilbage ved hjelp af og dermed skabe plads til yngre krafter pa
arbejdsmarkedet. Hvad man ikke forudsi var, at efterlonnen voksede eksplosivt fra
under 50.000 brugere i 1980 til ca. 175.000 i 2000, eller hvad der svarer til lidt over
4 pct. af den stemmeberettigede befolkning over 18 &r. For de politiske partier, hvis
interesser er at fastholde og udbygge deres politiske magt, er 4 pct. af velgermassen
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plus efterlennernes egtefeller, born og ligesindede venner en betydelig magtfaktor
pa valgdagen, og alene af denne grund tenderer den politiske diskussion af efterlon-
nen en favorisering af status quo. Denne type forklaringsmodel taler sdledes for, at
velfeerdsstaten skaber og plejer sin egen opbakning, og at vi derfor mé forvente for
det forste, at opbakningen generelt er hgj, eftersom velferdsstaten er udbygget og
vigtig for borgerne, og for det andet, at opbakningen sandsynligvis er stabil over tid.
Vivil i den efterfolgende analyse pipege, at begge disse omstendigheder faktisk er
karakeeristiske for holdningerne til velferdsstaten i Europa.

Holdninger til velfardsstaten i Vesteuropa - tvaersnit
Opbakningen til velferdsstaten i de nuverende EU-lande er karakteriseret ved to
ting: Den er hgj, uanset hvilke lande man ser pa, ligesom den er relativt stabil over
tid. Det forste trek, at opbakningen er hgj, kan ses i tabel 4.1 nedenfor, hvor op-
bakningen til fire forskellige velferdsomrader er vist.

Tabel 4.1: Opbakning til fire velfardsomrader 1996. Pct.

Det bor vare regeringens ansvar at ...

Skaffe et arbejde  Sikre en anstendig Tilvejebringe Sikre en an-
til alle som gerne levestandard for hjeelp til syge stendig leve-
vil have et de arbejdslpse mennesker standard for eldre

Sverige 65 90 96 98
Frankrig 69 81 89 92
Tyskland (Vest) 75 80 97 96
Ttalien 77 75 99 98
Spanien 91 94 99 99
Irland 70 91 99 99
England 69 79 99 98
Gennemsnit 74 84 97 97

Kilde: International Social Survey Programme (ISSP), “Role of Government” 1996.

Anm.: De angivne procentpoint angiver de respondenter, der i de ovennavnte spgrgsmdl har svaret
at det ‘afgjort’ og 'sandsynligvis” er regeringens ansvar at tilvejebringe den neevnte gode. Alternative
svarmuligheder er, at det ‘sandsynligvis ikke’ og ‘afgjort ikke’ er regeringens ansvar at tilvejebringe den

neevnte gode (samt 'ved ikke’). Procentsatser er afrundede.

Det ses i tabel 4.1, at langt de fleste borgere er enige om, at de fire forskellige vel-
ferdsomrader hovedsageligt ber vare en opgave for det offentlige at tilvejebringe.
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Dette gelder iser omsorgen for syge og @ldre mennesker, hvor opbakningen gene-
relt er meget hgj. Opbakningen til, at det offentlige skal sikre arbejde til alle, som
onsker det, samt sikre en anstendig levestandard for de arbejdslose, er lavere, men
er stadig hgj. Samlet set er den folkelige opbakning til, at det offentlige ber vare
ansvarlig for at tilvejebringe velferd, utvetydigt stor i EU-landene. Herudover til-
kendegiver de fleste, at de stotter op om solidariske ordninger, der kan hjzlpe dem
selv og deres medborgere, hvis de bliver socialt ngdstedte.

Man ser i tabel 4.1 ogs et typisk holdningsmassigt skel imellem de sociale grupper,
der opfattes som “verdigt’ og 'ikke (si) vardigt’ trengende. P4 den ene side er stort
set alle enige om, at syge og ldre er verdige til ydelser og omsorg fra det offentlige,
mens pd den anden side det at sikre arbejde til alle og okonomisk underhold til de
arbejdslose opfattes mindre positivt. Dette holdningsmeessige rationale findes inden
for de fleste velferdsmessige omrader. Grunden hertil kan dels findes i egennytte-
argumentet om at arbejdende folk helst selv vil kunne profitere af de ordninger, som
de betaler til og dels at arbejdslese typisk opfattes som ikke-produktive modtagere
af overforsler fra velferdsstaten. Vi kan desverre ikke i datamaterialet skelne imel-
lem holdninger til arbejdsleshedsforsikring og kontanthjelpsordninger, hvor der
utvivlsomt er holdningsmassige forskelle. Arbejdsleshedsforsikringen opfattes af de
fleste som en velferdsordning for den brede, arbejdende middelklasse, der nyder

Tabel 4.2. Holdninger til udgiftsniveau for offentlige velfaerdsydelser. Pct.

Andel, der mener at regeringen bor bruge ‘meget mere’ eller ‘mere’ pad folgende omrdder:

Land/spgrgsmal Sundhed Uddannelse Pensioner Arbejdslas-
hedsunderstattelse
Sverige 77 59 57 43
Frankrig 49 64 32 20
Tyskland (Vest) 54 51 44 29
Ttalien 77 71 68 49
Spanien 80 74 57 53
Irland 84 63 75 47
England 92 84 80 36
Gennemsnit 83 67 61 40

Kilde: International Social Survey Programme, “Role of Government” 1996.

Den angivne procentsatser angiver hvilken andel af de adspurgte, der svarede at regeringen bor bruge
‘meget mere” eller ‘mere’ pd de angivne velfaerdsomrdder. Alternative svarkategorier er ‘bruge det

samme’, ‘bruge mindre” samt ‘bruge meget mindre. Procentsatser er afrundede.
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stor og bred opbakning i befolkningen. Kontanthjelpsordningerne benyttes typisk
af langtidsarbejdslese og marginaliserede borgere, der ikke i s hoj grad opfattes som
verdigt trengende til offentlig hjelp. Inden for det arbejdsloshedspolitiske omride
har middelklasseargumentet altsd en vis forklaringskraft.

Hvor temaet for spergsmalene i tabel 4.1 handler om folks holdning til den enske-
lige ’bredde’ af offentlig velferd, s vil vi nu se pa ‘dybden’ af deres holdninger. I tabel
4.2 undersoges holdningen til, hvorvidt man ber bruge mere eller mindre pé fire
typer velferdsydelser: Sundhed, uddannelse, pensioner og arbejdsleshedsunderstat-
telse. Igen ser vi, at den generelle holdning er, at man ber bruge flere midler pa
de forskellige ydelser. Sundhed opfattes som det omride, hvor der bor bruges flest
ressourcer, mens arbejdsleshedsunderstottelse tydeligvis er mindre vasentlig. Igen
treeder skellet mellem verdigt og ikke verdigt trengende igennem. Samlet set geelder
det siledes i EU-landene, at opbakningen til offentlig velfeerd bide i bredden og
dybden generelt set er meget hej. Dette gelder pa langt de fleste velferdsomrader
og 1 de fleste lande uanset typen af velferdsstat.

Forandringer over tid i opbakningen til velfaerdsstaten

I det foregdende afsnit fandt vi, at opbakningen til velferdsstaten i EU generelt er
hej. Dette er den ene af de to vigtigste karakteristika ved opbakningen til velferds-
staten. Det andet typiske trak er, at den heje opbakning til velferdsstaten er relative
stabil over tid. I tabel 4.3 nedenfor er data for en tidrig periode vist for Norge som
reprasentant for den nordiske velfzrdsmodel og tre EU-lande, for hvem der findes
information.

Som det ses i tabellen, s& er den massive opbakning til offentlig velferd for de syge
og de @ldre uforandret hej fra 1985 til 1996. Dette gzlder for alle fire lande, og
tendensen er udbredt i det meste af Vesteuropa (se fx Taylor-Gooby 1995, Bean &
Papadakis 1998). P4 den anden side observerer vi et svagt til moderat fald i opbak-
ningen til statens rolle i at tilvejebringe arbejde og sikre en anstendig levestandard
for de arbejdslese. Dette skal ses i lyset af den heje arbejdsloshed i de europaiske
lande i perioden, ligesom de arbejdslese opfattes som mindre verdige til offentlig
forsorgelse end syge og ldre. Dette overskygger dog ikke den generelle tendens,
at den folkelige opbakning til offentlig velferd i de vesteuropaiske samfund er, og
igennem de seneste mange 4r har veret, hej og stabil. Den hgje opbakning kan
delvist forklares med, at velfzrdsstaten igennem sine institutioner skaber sin egen
opbakning, men forskningen viser ogsa, at folks solidaritet med deres medborgere,
der ogsd udmentes i en positiv indstilling til en omfangsrig velferdsstat, ikke har
veret faldende over tid.
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Tabel 4.3. Opbakning til fire velfaerdsomrader, 1985, 1990 og 1996. Pct.

Det bor vare regeringens ansvar at ...

Skaffe et arbejde Tilvejebringe Sikre en an- Sikre en anstendig
til alle som gerne  hjeelp til syge stendig leve- levestandard for
Land/sporgsmdl vil have et mennesker standard for eldre  de arbejdslose
Norge 1985 - - - -
1990 84 99 99 91
1996 81 99 99 92
Tyskland 1985 82 98 97 85
(Vest) 1990 74 95 95 78
1996 75 97 96 80
Italien 1985 89 100 100 85
1990 85 99 99 78
1996 77 99 98 75
England 1985 72 99 98 86
1990 63 100 99 80
1996 69 99 98 79
Gennemsnit: 1985 81° 99? 98° 85?
1990 77 98 98 82
1996 76 99 98 82

Kilde: International Social Survey Programme, "Role of Government”, 1985/86, 1990 og 1996.

Anm.: De angivne procentpoint angiver de respondenter, der i de ovennaevnte spgrgsmdl har svaret
at det ‘afgjort’ og ‘'sandsynligvis” er regeringens ansvar at tilvejebringe den neevnte gode. Alternative
svarmuligheder er at det ‘sandsynligvis ikke” og ‘afgjort ikke” er regeringens ansvar at tilvejebringe
den naevnte gode (samt 'ved ikke’). Procentsatser er afrundede. Gennemsnitsvardierne er uvegtede.
@ inkluderer ikke Norge.

EU, ansggerlandene og velfardsstaten

EU har i en leengere periode arbejdet pé at udvikle en sikaldt social dimension’ om
social- og arbejdsmarkedspolitikken. De central—- og gsteuropaiske ansegerlande
stdr her over for en udfordring pa grund af deres serlige statshistorie (se Friis &
Murphy 1999). Men hvordan er opbakningen til velferdsstatslige ordninger i an-
sogerlandene, og er der i den forbindelse store forskelle mellem EU- og ansegerlan-
dene, som man ma tage i betragtning i forbindelse med udvidelsen og ambitionen
om et storre Europa’?

I tabel 4.4 ses besvarelserne pd de samme sporgsmél som analyseret ovenfor, men
her besvaret i ansogerlandene. I tabellen kan vi se, at befolkningerne i ansegerlan-
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Tabel 4.4. Opbakning til velfaerdsstaten i ansegerlandene. Pct.

Det bor vare regeringens ansvar at ...

Skaffe et arbejde Sikre en anstaendig Sikre en anstaendig Tilvejebringe

til alle som geme  levestandard for levestandard hjeelp til syge
vil have et de arbejdslpse for aldre mennesker

Ungarn 1990 89 72 99 99

1996 87 63 98 99
Bulgarien 1996 81 88 98 97
Tjekkiet 1996 76 45 97 97
Letland 1996 90 83 100 99
Polen 1996 90 81 99 98
Slovenien 1996 89 86 96 97
Gennemsnit: 1996 86 74 98 98

Kilde: International Social Survey Programme, "Role of Government” 1996.

Anm.: De angivne procentpoint angiver de respondenter, der i de ovenneevnte sporgsmdl

har svaret at det ‘afgjort” og 'sandsynligvis’ er regeringens ansvar at tilvejebringe den naevnte gode.
Alternative svarmuligheder er at det 'sandsynligvis ikke” og ‘afgjort ikke’ er regeringens ansvar at
tilvejebringe den naevnte gode (samt 'ved ikke’). Procentsatser er afrundede. Gennemsnitsvardierne

er uvegtede.

dene generelt lzgger mere vagt pd statens ansvar end befolkningen i de nuvarende
EU-lande, men ogsa at forskellene ikke er specielt store. Dette gelder iser statens
forpligtelse til at tilvejebringe arbejde til alle, som vil have det, hvor tilslutningen
gennemsnitligt er noget hojere i ansegerlandene. Til gengzld vurderes statens ansvar
for at sikre de arbejdslose en anstendig levestandard 10 procentpoint lavere, nemlig
74 pct. Set i lyset af den heje arbejdslashed i ansogerlandene er dette et forstdeligt
svarmenster. Nar det gzlder velferdsstatens ansvar over for @ldre og syge, er der
ingen forskel mellem nuvaerende og kommende EU-lande.

Vi er imidlertid nedt til at g& mere aggregeret til varks for systematisk at kunne vur-
dere de holdningsmessige forskelle pa opbakningen til velfeerdsstaten i henholdsvis
EU- og ansegerlandene. I figur 4.1 nedenfor sammenligner vi igen opbakningen til
fire velfeerdsomrider i EU- og ansegerlandene.'

! Tilgaengelige EU-lande i datamaterialet er England, Frankrig, Sverige, Tyskland, Italien, Nordirland,
Irland, Spanien og @strig. Anspgerlande er Ungarn, Bulgarien, Tjekkoslovakiet, Letland, Polen og
Slovenien.
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Figur 4.1. Opbakning til offentlig velfaerd i EU- og ansggerlande. 1996.
Sporgsmal: Ber det vaere statens ansvar at ...

100 3 2
97
80
60
40
20
0
EU-lande  Anspger-  EU-lande  Ansgger- U-lande  Anspger-  EU-lande  Ansoger-
lande lande lande lande
Skaffe et arbejde til alle Tilvejebringe hjelp  Anstendig levestandard Anstandig leve-
alle som gerne vil have et til syge mennesker for arbejdslgse standard for aldre
. Afgjort/sandsynligvis Sandsynligvis ikke/afgjort ikke

Kilde: ISSP “Role of Government” 1996.

Her ser vi igen, at befolkningerne i ansegerlandene generelt vagter statens rolle i
at skaffe arbejde hgjere end befolkningerne i EU-landene gor, men samtidig at der
i ansegerlandene legges mindre vagt pé at sikre de arbejdslese en anstendig leve-
standard. Som vi allerede ved, er der ingen navneverdige forskelle, nir det gelder
holdningen til statens rolle i at sikre hjlp til syge og eldre.

I figur 4.2 ser vi pa holdningerne til det onskede udgiftsniveau pa sundhed, uddan-
nelse, pensioner og arbejdsleshedsunderstottelse i EU- og ansegerlandene.

Nir det gelder folks holdninger til velfeerdstatens omfang, ser vi i figur 4.2, at der er
relativt stor forskel pd EU- og ansegerlandene. Mens der ogsd i EU-landene er stor
opbakning til at bruge mere pé centrale velferdsomrdder som sundhed, uddannelse
og pensioner, sd er den altovervejende holdning i ansegerlandene, at der er behov for
at bruge betydeligt flere ressourcer end nu.? Undtagelsen herfra er arbejdslesheds-

2 Sporgsmadlet er formuleret sdledes, at man dermed ogsad vil acceptere hgjere skatter for at betale
for at fa mere offentlig velferd.
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Figur 4.2. Holdninger til niveauet af offentlige udgifter pa fire omrader i EU- og
ansggerlande. 1996
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Kilde: ISSP “Role of Government” 1996.

understottelse, hvor der kun er en marginal forskel pd EU- og ansegerlandene. Givet
de turbulente, skonomiske og sociale omvaltninger i ansogerlandene i 1990’erne
er behovet for opbygning af offentlige institutioner pa velfeerdsomradet saledes klart
udtrykt i borgernes holdninger til social velferd. Befolkningerne gnsker mere og
ikke mindre stat pa det sociale omréde.

Sammenfatning

Formélet med dette kapitel har veret at diskutere omfanget og betydningen af op-
bakningen til velferdsstaten i forskellige europziske lande. Dette spargsmél er iser
relevant i lyset af den langsigtede konsolidering af en felles, europzisk socialpolitik
og udvidelsesprocessen imod ost.

Vi har i kapitlet vist, at der i de nuverende EU-lande generelt findes et hgjt niveau
af opbakning til velferdsstaten, samt at denne tilslutning er stabil over tid. Det hoje
niveau af opbakning kan tilskrives flere faktorer:
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* at velfeerdsstaten generelt opfattes som en gnskverdig solidarisk institution

* at man igennem velferdsstaten fir personlig sikkerhed i forhold til fx arbejdsles-
hed og sygdom

* atvelferdsstaten i hoj grad benyttes af den brede middelklasse, og sidst men ikke
mindst

* at den udbyggede velferdsstat skaber og vedligeholder sin egen opbakning.

Disse individuelle og strukturelle faktorer medvirker til at opretholde et hgjt niveau
af opbakning. Dette er tilfeldet i de fleste EU-lande, ogsa selv om de har meget
forskellige indretninger af velferdsystemerne. Typen af velferdsstat er siledes ikke
af veesentlig betydning for befolkningens tilslutning til denne.

I ansegerlandene si vi, at opbakningen til staten som tilvejebringer af velferd ikke
er vasensforskellig fra EU-landene. Dog er opbakningen generelt en smule hojere
i ansegerlandene end i de nuverende EU-lande. Specielt er opbakningen til ogede
udgifter pd en rekke vigtige velferdsomrader mere udtalt i ansegerlandene.

Det er imidlertid vigtigt at fremhave, at beveggrundene bag den hgje opbakning
til offentlig velfeerd i henholdsvis ansogerlandene og EU-landene sandsynligvis er
forskellige. Hvor den store tilslutning i EU-landene kan tilskrives velfeerdsstaternes
historiske opbygning og “treeghed” i holdningsmenstre over tid, sd udtrykker den
store tilslutning i @st méske i hojere grad et enske om personlig social sikkerhed i
en tid, hvor statens rolle pi meget kort tid er blevet forandret. Hvor borgerne i de
nuverende EU-lande verdsatter velferdsstaten per tradition, og fordi den ’altid’
har veret der, sd vaerdsetter befolkningerne i ansggerlandene velferdsstaten, fordi
den som den eneste institution kan garantere personlig social sikkerhed i en ellers
ustabil gkonomisk situation. Dette forklarer den prioritering af egede udgifter pa
alle velferdsomrader i ansegerlandene, som vi sd ovenfor. P4 den anden side er ogsé
anspgerlandenes kommunistiske baggrund stadig af betydning, hvilket givetvis af-
spejles i den meget hoje forventning om, at staten ber tage ansvaret for borgernes
velfeerd. Man ber derfor fortolke de tilsyneladende ensartede holdningsmenstre i
EU- og ansegerlandene med varsomhed, for beveggrundene for at udtrykke stor
opbakning til velfeerdsstaten kan meget vel skyldes vidt forskellige faktorer.

Det stir sledes klart, at det samme hgje niveau af opbakning til offentlig velferd
i EU- og ansegerlandene skyldes forskellige ekonomiske, sociale og politiske ud-
gangspunkter. Det er tankevaekkende, at mens det faktiske behov for offentlig social
tryghed i ansegerlandene er hojt, sd er de skonomiske midler til at indfri disse be-
hov ganske beskedne. Men hvilken betydning fir medlemskab af EU for anseger-
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Boks 4.1

Opbakningen til velfaerdsstaten i EU-landene er karakteriseret ved at vaere meget hgj og
relativt stabil over tid. Der er mindre, men ikke systematiske forskelle pd opbakningen
i forskellige medlemslande.

Der er forskel pa niveauet af opbakning til velfeerdsstaten i ansgger- og EU-landene. I
ansggerlandene er tilslutningen generelt en smule hgjere end i EU-omrddet. Dette galder
specielt gnsket om at ville bruge flere penge pé velferdsordningerne.

Den hgje opbakning til velferdsstaten bade i EU- og i ansggerlandene skyldes sandsyn-
ligvis forskellige historiske og skonomiske forhold. I EU-landene er opbakningen hgj,
fordi velfeerdsstaten altid har vaeret der og fordi borgerne er vant til den, hvorimod
velfaerdsstaten i ansggerlandene er populer, fordi den kan give borgerne social tryghed i
tider med gkonomisk usikkerhed og sociale omvaltninger.

landenes muligheder for at tilvejebringe den nedvendige sociale tryghed for bor-
gerne? Medlemskab af EU indeberer i denne henseende bade fordele og ulemper.
Til fordelene horer fx udvidelsen af eksportmarkeder, adgang til EU’s landbrugs-
og strukturfonde og fri mobilitet for arbejdstagere i EU; alle omstendigheder, der
kan medvirke til at stimulere den gkonomiske vakst og ansegerlandenes velstand.
Til ulemperne ved udvidelsen herer de kontante krav til reformer af ansegerlande-
nes sociale tryghedssystemer, som stilles som betingelse for EU-medlemskab. Nogle
kommentatorer mener, at man i hgj grad benytter ansggerlandene som ’sociale eks-
perimenter’ for neo-liberale reformer af velferdsstaten (se fx Ferge 1997). Denne
politik dikteres bade af EU, den Internationale Valutafond og Verdensbanken, og
ansegerlandene er i vid udstreekning mere eller mindre tvunget til at folge trop, hvis
de vil med i EU. Udmentningen af denne politik op igennem 1990’erne: Mere mar-
kedsbaseret velfeerd, ydelser efter trangsprovelser i stedet for universelle ydelser og en
generel forringelse af sociale rettigheder — kan fa betydelige negative konsekvenser
for ansegerlandenes opbakning bade til velfeerdsstaten og til EU-projektet. Skismaet
er dbenlyst, for mens EU pé den ene side kan vere medvirkende til at skabe oko-
nomisk vakst og politisk stabilitet i ansegerlandene, sd kan reformerne af velferds-
systemerne have betydelige negative konsekvenser for befolkningerne i ansegerlan-
dene.

Men hvilken betydning fir den fremtidige integration af ansegerlandene for op-
bakningen til velferdsstaten i et stort EU? Meget tyder pd, at der er flere mulige
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scenarier. Et scenarium gir pa, at befolkningerne i ansggerlandene med tiden kom-
mer til at ligne resten af EU, badde med hensyn til indretningen af velferdsstaten og
opbakningen til denne. Denne assimilationsproces er nok det mindst sandsynlige
udfald — i hvert fald pa kort sigt. Mere sandsynligt er det, at anspgerlandene i en lang
periode vil halte gkonomisk og socialt efter kernelandene i EU, og at opbakningen
til velfeerdsstaten vil mindskes i det omfang, velferdsstaten ikke er i stand til at levere
sin kerneydelse: Social tryghed. Her md det vare en politisk prioritering i EU ogsa
“direkte” at stotte en socialt beredygtig indretning af de sociale sikkerhedssystemer
i ansogerlandene i stedet for, som i dag, kun "indirekte” at udeve socialpolitik igen-
nem arbejdsmarkeds- og okonomisk politik. Om visionen om et stort og socialt
EU en dag bliver en realitet, atheenger derfor ogsa af den politiske vilje til at ville
investere i social tryghed — og dét i hele EU-familien.
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Af Jon Kvist

Hvor mange dr lever folk i Europa? Hvor mange bgrn fdr de? Hvad betyder dette for vel-
feerdssamfundet? Hvordan padvirker udvidelsen den befolkningsmeessige situation i EU? De
fire sporgsmadl er vigtige i en belysning af velfeerden i de europaiske landes befolkninger
og af deres velfeerdssamfunds beredygtighed. Sammenligninger af en reekke demografiske
forhold viser i dette kapitel, at der bliver flere gamle, ferre barn og unge samt faerre
til at bredfede befolkningen. Tendenserne er mest dystre i ansggerlandene. Men bdde
kommende og nuvaerende EU-lande stdr over for store udfordringer pd grund af befolk-
ningsforhold. Aldrende befolkninger og lave fodselstal satter fokus pd behovet for at
maksimere antallet af personer i arbejde og at lette balancen mellem familie og arbejdsliv
for forskellige familietyper. Udvidelsen betyder, at EU’s befolkning bliver omkring 104
millioner storre, og at den tidligere bliver ldre



Demografiske udfordringer

Bevagelser i befolkningen

Demografi handler om befolkningen. Det drejer sig blandt andet om befolkningens
sammensztning pa ken, alder og etnicitet, samt om fodselstal, dodelighed, forventet
levealder og befolkningsvandringer.

Demografiske forhold har betydning for velfeerdssamfundet pa flere méider. For det
forste pavirker befolkningsforhold omfanget og sammensetningen af velferdssta-
tens ydelser. Antallet af born pévirker udgifterne til bernefamilieydelser, pasnings-
ordninger og skoler. Antallet af @ldre pavirker udgifterne til alderspensioner og ser-
viceydelser til zldre inden for social- og sundhedssektoren. Og nér der bliver flere
born eller zldre oges behovet for, at flere i den erhvervsaktive alder bliver ansat til at
levere serviceydelserne for born og aldre.

For det andet pavirker befolkningsforhold velferdssamfundets skonomiske bere-
dygtighed. Jo ferre i den erhvervsaktive alder og dermed potentielle skaffedyr i for-
hold til bern, unge og ldre, des mere skal de beskaftigede bidrage.

Endelig kan en rekke befolkningsforhold ses som indikatorer for velfeerdens udvik-
ling og fordeling. Det gelder selvsagt forventet levealder og dedelighed. Men ogsé
fodselstal kan bruges til at tage temperaturen pi velferd.

Demografi, omfordeling og velfaerdsstaten

Omfordeling er en af velfeerdsstatens storste opgaver. Normalt tenker vi i den for-
bindelse pd omfordeling fra rig til fattig i bedste Robin Hood stil. Teknisk gir dette
under betegnelsen vertikal omfordeling og indeholder ud over omfordeling fra rig
til fattig ogsd fra raske til syge og fra arbejdende til ledige mv.

I de fleste lande er den mindre diskuterede horisontale omfordeling storre end den
vertikale. Og den horisontale omfordeling angir os alle, uathangigt af om vi er rige,
raske, ledige eller e¢j. Den horisontale omfordeling handler nemlig om at sikre en
fordeling hen over livet. Vi starter alle med at veere born og senere unge, hvorefter vi
kommer i den sikaldte erhvervsaktive alder, og de fleste af os ender med mange ar i
pensionsalderen. Over livet skifter vi sdledes fra at vere nydere (barn og ung) til at
vere ydere (erhvervsaktiv alder) til igen at blive nydere (otium).

Denne form for kombineret af- og forudbetaling er blandt grundene til, at vi no-

genlunde stiltiende accepterer at betale skat og arbejdsmarkedsbidrag. Vi har en
forventning om, at noget af den gir til os selv, men for indeverende blot bliver
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betalt af andre. Det indebarer en underforstiet kontrakt mellem generationerne.
Som erhvervsaktive betaler vi til dagens bern og unge, fordi de engang skal bidrage
til vores pensionisttilvarelse, og vi betaler til dagens pensionister, fordi de engang
betalte til vores barn- og ungdom. Det er den finansielle side af kontrakten mellem
generationer. Den ikke-materielle side handler om reproduktion, om at fede born.
Den indebzrer, at den erhvervsaktive generation pa ethvert tidspunkt ogsé skal sorge
for at sette en ny generation i verden, som kan fore kontrakten videre.

Dette er principperne bag den horisontale omfordeling (se ogsd Kvist 2001). I vir-
kelighedens verden er der stor forskel pd, hvor meget man bidrager og far igen i
forbindelse med bide velferdsstatens vertikale og horisontale omfordeling, og pa
hvor mange bern man fir. Men som dette kapitel viser, stiller den demografiske
udvikling alle landene over for vaesentlige udfordringer.

Et gammelt spogelse gar gennem Europa

Den maéske storste udfordring for de europaiske velferdssamfund er nemlig den
sakaldte aldring af befolkningen. Antallet af personer i EU 15 over 60 &r, som i
mange lande svarer til den gennemsnitlige tilbagetreekningsalder, er i de seneste 25 &r
vokset med 18,4 millioner, mens befolkningen i den erhvervsaktive alder mellem 15
og 59 ar voksede med 25,9 millioner (beregninger pé grundlag af UN 2002). Derfor
har aldrende befolkninger ikke for udgjort en gkonomisk eller social udfordring for
vores velferdssamfund. Der blev flere ldre, men endnu flere skaffedyr. P& grund af
lavere fertilitet og leengere levetid str vi imidlertid snart over for store udfordringer.
I de neste 25 ar vil yderligere 32,3 millioner vere over 60 ir, mens der bliver ca.
22,7 millioner feerre mellem 15 og 59 4r. Der bliver endnu flere ldre, men samtidig

ferre skaffedyr.

Udviklingen i ansogerlandene er ogsa dyster. De seneste 25 ar voksede antallet af
personer over 60 ir med 4,3 millioner, mens antallet af personer mellem 15 og 59
ir voksede med 6,3 millioner. De naste 25 ar vokser antallet af personer over 60 ar
med yderligere 6,2 millioner, mens der bliver 8,9 millioner ferre personer mellem
15 og 59 ar.

Presset pa de erhvervsaktive ages derved og bliver forsterket ved, at de unge og ldre
i den erhvervsaktive alder treeder henholdsvis senere ind og tidligere ud af arbejds-
markedet end forhen. Sagt med andre ord sd vokser andelen af personer, der skal
forserges, mens andelen af forsorgere mindskes.

DEMOGRAFISKE UDFORDRINGER SOCIALFORSKNINGSINSTITUTTET



Flere ldre i befolkningen

Det kan man ogsé se ved, at befolkningens aldersmessige sammensztning er under
markant forandring bade i EU 15 og i ansggerlandene. I EU 15 vokser andelen af
@ldre over 60 ar fra 13,6 pct. i 1950 il 22,0 pct. i dag og op til 37,2 pct. i 2050,
se tabel 5.1.

Intensiteten af befolkningens forandring er endnu sterre i ansegerlandene. Deres
andel af @ldre i befolkningen bliver fordoblet de naste 50 &r, dvs. fra 18,2 pct. i dag
til 36,2 pct. i 2050, se tabel 5.1.

Tabel 5.1. Befolkningens aldersmassige sammensatning i EU 15 og ansggerlandene.
Pct. af befolkningen, 1950-2050

EU 15 Ansogerlande
0-14 dr 15-59 dr 60+ dr 0-14 dr 15-59 dr 60+ dr
1950 24,6 61,8 13,6 60,8 33,8 5,4
1975 23,8 58,0 18,3 23,6 61,4 15,0
2000 16,8 61,2 22,0 18,1 63,7 18,2
2025 13,6 55,5 30,9 13,9 60,0 26,1
2050 13,8 49,0 37,2 15,1 48,7 36,2

Anm.: Beregninger pd grundlag af UN (2002).

Zldres befolkningsandel vokser med ca. 8 procentpoint fra 2000 til 2025 i bide EU
15 og ansegerlandene. Fra 2025 til 2050 fortsatter befolkningernes aldring, dog
kraftigere i ansegerlandene end i EU 15. Om 50 r vil resultatet af dette blive, at
omkring 36 pct. af befolkningen er over 60 ér i et udvidet EU med disse 25 lande.

Faerre born og faerre skaffedyr

Der bliver relativt feerre born i fremtiden. I EU 15 falder andelen af bern fra 24,6
pet. 1 1950 il 13,8 pet. 1 2050, se tabel 5.1. 1 1950 var andelen af bern exceptionel
stor i ansegerlandene. Borns andel skennes at falde fra 18,1 pct. af befolkningen i
2000 il 15,1 pet. i 2050.

Og der bliver ferre personer i den erhvervsaktive alder mellem 15 og 59 ar. Andelen
af EU 15s befolkning i den erhvervsaktive alder falder fra 61,8 pct. i 2000 til 49,0
pet. i 2050, se tabel 5.1. Det tilsvarende fald i ansegerlandene er fra 63,7 pct. til
48,7 pct. Sagt med andre ord bliver der ferre skaffedyr i fremtiden.
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Samlet betyder dette, at ferre personer i den erhvervsaktive alder skal forserge flere.
Her kan vi skelne mellem, om personer i den erhvervsaktive alder skal forserge born
(den sdkaldte berneforsergerbyrde), @ldre (eldreforsergerbyrden) eller begge grup-
per (samlet aldersmassig forsergerbyrde). Tabel 5.2. viser oplysninger for de tre ty-
per af forsergerbyrder fra 1950 og frem til 2050 for henholdsvis EU 15 og anseger-
landene. Begrebet byrde’ er uheldigt, da det signalerer noget negativt, og det er
positivt, at der er bern, unge og ldre i befolkningen. Begrebet skal blot vise, at jo
flere potentielle modtagere (born og @ldre) i forhold til potentielle beskaftigede, des
mere skal de sidste bidrage.

Tabel 5.2. Forskellige mal for forsgrgerbyrder i EU 15 og ansegerlande. Antal
personer en person mellem 15 og 59 ar skal forsgrge ud over sig selv, 1950-2050

EU 15 Ansogerlande
Borne- Aldre- Samlet Borne- Aldre- Samlet
forsorger- forsprger-  aldersmassig  forsorger- forsorger-  aldersmeessig
byrde byrde forsargerbyrde byrde byrde forsargerbyrde
(0-14 ar + (0-14 ar +

0-14 ar/ 60+ ar/ 60+ ar)/ 0-14 ar/ 60+ ar/ 60+ ar)/
15-59 ar 15-59 ar 15-59 ar 15-59 ar 15-59 ar 15-59 ar

1950 0,40 0,22 0,62 1,80 0,16 1,96
1975 0,41 0,31 0,72 0,39 0,24 0,63
2000 0,28 0,36 0,64 0,28 0,29 0,57
2025 0,24 0,56 0,80 0,23 0,43 0,67
2050 0,28 0,76 1,04 0,31 0,74 1,05

Anm.: Beregninger pd grundlag af UN (2002). Dertil kommer eventuelle ikke-beskaftigede i den

erhvervsaktive alder, jf. omtale ovenfor af den vertikale omfordeling.

En person i den erhvervsaktive alder i EU 15 skal i dag gennemsnitligt forserge
ca. 0,64 personer ud over sig selv, heraf er 0,36 en @ldre og 0,28 et barn, se tabel
5.2. P4 grund af ferre i den erhvervsaktive alder og flere ldre vokser den samlede
aldersmaessige forsorgerbyrde til 0,80 personer i 2025 og 1,04 personer i 2050. Altsa
en stigning pd omkring 63 pct. Den tilsvarende stigning for ansegerlandene er pd
84 pct., som iser dekker over en markant stigning af @ldreforsergerbyrden.

En af de storste udfordringer for alle landene i det udvidede EU bestar derved i, at

maksimere antallet af forsergere, dvs. at oge antallet af personer i den erhvervsaktive
alder, der er i arbejde.
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De @ldre bliver aldre

P& grund af oget velstand og bedre levekir lever ldre i dag lengere end forhen.
Derved stiger befolkningsandelen af @ldre, som er over 80. I 2000 udgjorde zldre
over 80 ar 3,5 pct. af befolkningen i EU 15 mod 1,2 pct. i 1950 (UN 2002). Men
deres andel skonnes at stige til 10,7 pct. af befolkningen i 2050. Med andre ord
vil mere end hver tiende EU 15-borger om 50 ar vare over 80 4r. Hovedparten af
dem vil vare kvinder, da de lever betydeligt leengere end mand i Europa. I anseger-
landene vokser andelen af @ldre over 80 ar fra 2,2 pct. af befolkningen i dag til 8,2
pet. 12050,

De sidste levedr har historisk vist sig at vere de dyreste ar for velferdssamfundet
i form af udgifter til @ldreomsorg og sygdomsbehandling. Hvorvidt kommende
®ldres “ekstra’ levedr bliver gode ar eller &r med behov for at treekke pd social- og
sundhedsydelser, ved vi ikke. Men alt andet lige kan vi nok forvente, at den talmzes-
sigt store @ldregruppe vil stille krav om at udnytte teknologiske fremskridt, og at
dette kan resultere i ogede omkostninger.

Fa born er underskud pa velfaerdskontoen og eger aldringen

For at befolkningen skal udvikle sig konstant, krever det som tommelfingerregel, at
hver kvinde i gennemsnit foder 2,07 born i lobet af sit liv. Hvis antallet af born pr.
kvinde, den sikaldte fertilitet, er hojere, vokser befolkningen. Og hvis fertiliteten
er mindre end 2,07, da bliver ogsd befolkningen mindre. Ud over udviklingen i
fertilitet athaenger befolkningens storrelse af @ndringer i befolkningens dedelighed
og @ndringer i ud- og indvandring.

Fertilitet kan samtidigt ses som et velfeerdsmal. Set over en bred kam ensker kvinder
i Europa at fi omkring 2,4 bern i gennemsnit. Hvis det faktiske antal af bern pr.

kvinde er mindre, tyder det derfor pa et velfeerdsunderskud’.

I dette lys er sagen den triste, at kvinder foder stadig ferre born. Fx fodte danske
kvinder i gennemsnit 2,57 bern i 1960 mod 1,76 bern i dag, se tabel 5.3. I Tyskland
er fertiliteten i samme periode faldet fra 2,37 bern pr. kvinde til 1,34 bern. Ogsé
i Sydeuropa er fertiliteten faldet markant, fx fodte spanske kvinder gennemsnitligt
2,86 bern i 1960 mod 1,22 i dag. I dag er danske kvinder derfor blandt de mest
fertile i EU kun overgdet af irske kvinder, franske kvinder og kvinder fra Luxem-
bourg. Med undtagelse af svenskerne er nordiske kvinder derfor i top, hvad angir
fertiliteten i Europa.
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Tabel 5.3. Fertiliteten opdelt efter land. Antal bgrn per kvinde, 1960-2000

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000
EU 15 2,59 2,72 2,38 1,96 1,82 1,60 1,57 1,42 1,53
Danmark 2,57 2,61 1,95 1,92 1,55 1,45 1,67 1,80 1,76
Finland 2,72 2,47 1,82 1,68 1,63 1,65 1,78 1,81 1,73
Sverige 2,20 2,42 1,92 1,77 1,68 1,74 2,13 1,73 1,54
Holland 3,12 3,04 2,57 1,66 1,60 1,51 1,62 1,53 1,72
Belgien 2,56 2,62 2,25 1,74 1,68 1,51 1,62 1,55 1,65
Luxembourg 2,28 2,42 1,98 1,55 1,49 1,38 1,61 1,69 1,78
Frankrig 2,73 2,84 2,47 1,93 1,95 1,81 1,78 1,70 1,89
Tyskland 2,37 2,50 2,03 1,48 1,56 1,37 1,45 1,25 1,34
@strig 2,69 2,70 2,29 1,83 1,65 1,47 1,45 1,40 1,32
Italien 2,41 2,66 2,42 2,20 1,64 1,42 1,33 1,18 1,25
Spanien 2,86 2,94 2,90 2,79 2,20 1,64 1,36 1,18 1,22
Portugal 3,10 3,14 2,83 2,58 2,18 1,72 1,57 1,40 1,54
Grekenland 2,28 2,30 2,39 2,32 2,21 1,67 1,39 1,32 1,30
Irland 3,76 4,03 3,93 3,40 3,23 2,47 2,11 1,84 1,89
Storbritannien 2,72 2,89 2,43 1,81 1,90 1,79 1,83 1,71 1,64
Ansegerlande 2,45 1,94 2,12 2,28 2,11 2,06 1,91 1,39 1,28
Estland 2,16 2,04 2,02 2,12 2,05 1,32 1,39
Letland 1,74 2,01 1,96 1,90 2,09 2,02 1,25 1,24
Litauen 2,60 2,40 1,40 2,20 2,00 2,10 2,00 1,49 1,33
Polen 2,98 2,52 2,20 2,27 2,28 2,33 2,04 1,61 1,34
Ungarn 2,02 1,82 1,98 2,35 1,91 1,85 1,87 1,58 1,33
Tjekkiet 2,11 2,18 1,91 2,43 2,10 1,96 1,89 1,28 1,14
Slovakiet 3,07 2,78 2,40 2,55 2,32 2,25 2,09 1,52 1,20
Slovenien 2,18 2.43 2,10 2,16 2,11 1,72 1,46 1,29 1,25
Bulgarien 2,31 2,08 2,18 2,24 2,05 1,95 1,81 1,24 1,25
Rumanien 2,33 1,91 2,89 2,62 2,45 2,26 1,83 1,34 1,30

Kilde: Eurostat (2001).
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I ansogerlandene er faldet i fertilitet endnu mere markant. Hvor polske kvinder
fodte nesten 3 bern i gennemsnit i 1960, feder de i dag 1,34, ungarerne er tilsva-
rende faldet fra 2,02 til 1,33. Tjekkerne, som i dag har det laveste fodselstal pr.
kvinde blandt de kommende EU-lande, er gdet fra 2,11 til 1,14 bern pr. kvinde.

Udviklingen imod ferre born pr. kvinde er med andre ord ens i de nuverende og
kommende EU-lande. Men der er store forskelle i timingen og omfanget af dette
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fald i fertiliteten. I EU 15 svinger fertiliteten generelt lidt op og (mere) ned hen over
de foregdende 40 ar. Det gor sig ogsd gzldende for de fleste af ansegerlandene op til
1990, hvorefter der i lgbet af de naste ti ir indtreder et dramatisk fald i fertiliteten i
samtlige lande. Den eneste undtagelse er Slovenien, hvor fertiliteten var lav allerede
1 1990. Overgangen til markedsekonomier indebar en betydelig grad af usikkerhed,
ulighed og armod, som, koblet med andre sociale forhold, afspejler sig i, at kvinder
ikke fir s& mange bern som forhen.

En af de helt store demografiske udfordringer i Europa i dag er derfor, at gore det
okonomisk og praktisk muligt for kvinder at fa flere barn. Det gelder iser i ansoger-
landene og i Sydeuropa, men ogsé i de @vrige EU-lande. Ingen lande opnér en fer-
tilitet pa niveau med det lidt firkantede velfeerdsmal pé 2,4 bern per kvinde — ingen
lande nér de krevede 2,07 bern pr. kvinde for en reproduktion af dets befolkning.
Alle lande har underskud pé velferdskontoen og problemer med at reproducere sig
selv. Hvis tendensen mod ferre born ikke vendes, bliver de europiske befolkninger
gradvist @ldre og mindre. Lande med serligt svere problemer vil da om 20-40 ar
f sveert ved at bevare de geldende principper i deres velfeerdssamfund. I sddanne
lande vil enten fremtidens mindre argange pé arbejdsmarkedet skulle betale en sta-
dig sterre del af verdien fra deres arbejde i skatter og sociale bidrag for at finansiere
kommende generationer af @ldre pa dagens niveau, eller landene vil blive ngdsaget
til at skeere i velfeerdsydelserne.

Bernedodelighed - positiv udvikling, men sterst i ansggerlande
Bornededelighed er en indikator for velferd, her er udviklingen positiv. Hvor der
i 1960 dede 22 ud af 1.000 levendefodte i Danmark er tallet i dag pa 4, se tabel
5.4. Portugal havde den storste dedelighed blandt bern i 1960 med 81 pr. 1.000
levendefodte, hvor det i dag gelder 6. Alle nuvaerende EU-lande har oplevet et fald i
bornededeligheden, som i dag ligger mellem 3 og 6 bern pr. 1.000 levendefedte.

Ansegerlandene har ogsd oplevet et fald i bernededelighed, se tabel 5.4. Men kun
Tjekkiet og Slovenien ligger med 5 dede bern pr. 1.000 levendefodte pd niveau
med EU-landene. I de ovrige ansegerlande svinger bernededeligheden fra 8-9 i Un-
garn, Polen og Slovakiet, over 15 i Bulgarien til 17 i alle de baltiske lande og 19 i
Rumeanien. Bernedodeligheden er med andre ord betydeligt hejere i hovedparten
af ansegerlandene end i EU 15.
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Tabel 5.4. Bornedgdelighed opdelt efter land. Antal per 1.000 levendefadsler,
1960-2000

1960 1970 1980 1990 1995 2000
EU 15 35 22 13 8 6 5
Danmark 22 14 9 8 6 4
Finland 22 13 6 4 4
Sverige 16 11 6 4 3
Holland 18 13 7 6 5
Belgien 31 21 12 8 7 6
Luxembourg 33 19 12 7 6 5
Frankrig 29 18 10 8 6 4
Tyskland 34 22 13 7 5 5
@strig 37 26 14 8 6 5
Ttalien 44 30 15 9 6 6
Spanien 46 27 13 8 6 5
Portugal 81 53 25 13 8 6
Grakenland 53 38 20 10 8 5
Irland 31 20 12 8 6 6
Storbritannien 23 18 12 8 6 6
Anspgerlande 45 28 21 16 15 12
Estland 40 21 21 18 20 17
Letland 35 21 21 16 19 17
Litauen 52 23 21 17 22 17
Polen 62 32 21 16 14 9
Ungarn 51 36 24 15 11 8
Tjekkiet 22 21 17 10 7 5
Slovakiet 33 25 20 14 11 8
Slovenien 37 25 16 8 6 5
Bulgarien 49 28 20 14 16 15
Rumanien 69 46 29 27 21 19

Kilde: Unicef (2002).

Danskere og personer fra ansggerlande lever kortest

Hvor lang tid vi kan forvente at leve, er et vigtigt velfzrdsmal: Jo leengere vi lever,
jo sterre er velfeerden. Derfor er den forventede levealder ved fodsel ogsd én af EU’s
sociale indikatorer, der skal bruges til at overvage udviklingen i fattigdom og social
udstedelse, se kapitel 2. Samtidig har den gennemsnitlige levetid ogsé betydning
for befolkningens aldersmaessige sammensatning og dermed for velfeerdssamfundets
okonomiske fundament. Generelt gelder, at zldre over pensionsalderen — og ofte

DEMOGRAFISKE UDFORDRINGER SOCIALFORSKNINGSINSTITUTTET



Tabel 5.5. Forventet levealder ved fodsel opdelt efter land og ken. Antal ar, 1960-2000

KAPITEL 5

Maend Kvinder

1960 1970 1980 1990 2000 1960 1970 1980 1990 2000
EU 15 67,4 68,4 70,5 72,8 72,9 74,7 77,2 79,4
Danmark 70,4 70,7 71,2 72,0 74,4 75,9 77,3 77,7
Finland 65,5 66,5 69,2 70,9 74,1 72,5 75 77,6 78,9 81,0
Sverige 71,2 72,2 72,8 74,8 77,4 74,9 77,1 78,8 80,4 82,0
Holland 71,5 70,7 72,7 73,8 75,3 75,3 76,5 79,3 80,9 80,6
Belgien 67,7 67,8 70,0 72,7 74,9 73,5 74,2 76,8 79,4 81,4
Luxembourg 66,5 67,1 69,1 72,3 72,2 73,4 75,9 78,5
Frankrig 66,9 68,9 70,2 72,7 75,2 73,6 75,9 78,4 80,9 82,7
Tyskland 69,6 72,0 76,1 78,4
@strig 66,2 66,5 69,0 72,4 72,7 73,4 76,1 78,9
Italien 67,2 69,0 70,6 73,6 76,2 72,3 74,9 77,4 80,1 82,6
Spanien 67,4 69,2 72,5 73,3 75,5 72,2 74,8 78,6 80,4 82,7
Portugal 61,2 64,2 67,7 70,4 66,8 70,8 75,2 77,4
Grekenland 67,3 70,1 72,2 74,6 75,5 72,4 73,8 76,8 79,5 80,6
Irland 68,1 68,8 70,1 72,1 73,9 71,9 73,5 75,6 77,6 79,1
Storbritannien 67,9 68,7 70,2 72,9 73,7 75 76,2 78,5
Ansagerlande 66,0 66,4 66,2 66,6 67,8 71,3 73,0 74,1 75,2 76,5
Estland 64,3 65,5 64,1 64,6 65,0 71,6 74,1 74,1 74,6 76,0
Letland 65,2 66,0 63,6 64,2 65,0 72,4 74,4 74,2 74,6 76,2
Litauen 64,9 66,9 65,5 66,6 71,4 74,8 75,4 76,2
Polen 64,9 66,6 66,9 66,7 69,7 70,6 73,3 75,4 76,3 78,0
Ungarn 65,9 66,3 65,5 65,1 67,1 70,1 72,1 72,7 73,7 75,6
Tjekkiet 67,9 66,1 66,8 67,6 71,7 73,4 73 73,9 75,4 78,4
Slovakiet 68,4 66,7 66,8 66,6 69,2 72,7 72,9 74,3 75,4 77,2
Slovenien 66,1 65,0 67,4 69,5 72 72,4 75,2 77,4
Bulgarien 67,8 69,1 68,7 68,4 71,4 73,1 74 75,2
Rumanien 64,2 65,7 66,5 66,6 67,0 67,7 70,3 71,8 73,1 74,2

Kilde: Eurostat (2001).

for — ikke deltager pd arbejdsmarkedet. S& hirdt sat op kan man sige, at jo lengere
befolkningen lever i otium, jo mere skal befolkningen i den erhvervsaktive alder ar-
bejde. Hvor det ved introduktionen af de forste europaiske alderspensionsordninger
for omkring 100 ar siden var relativt f3, der levede til pensionsalderen, gelder det
heldigvis i dag for sterstedelen af befolkningen. Og leengden af otium er ogsé blevet

gradvist lengere i de fleste lande, se tabel 5.5.
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Kvinder lever generelt lengere end mend. I EU 15 lever kvinder mellem 4,8 og 7,5
ir leengere end mand, se tabel 5.5. I ansegerlandene er forskellene storre, da kvinder
lever mellem 6,7 og 11,3 ar leengere end mend. Danske mand kan i dag ved fodslen
forvente at leve 74,2 4r i gennemsnit mod 79 &r for kvinder. Dermed er Danmark
blandt de lande med den mindste forskel pd mand og kvinders forventede leveal-
der. Desvarre skyldes dette iser, at den forventede levealder for danske kvinder er
den laveste i EU og 1,8 ar mindre end EU-gennemsnittet. Danske kvinders velferd
skranter altsd pd denne konto.

Baggrunden er, at danske kvinders forventede levealder ikke er steget sd meget i de
seneste 40 dr, som den er for kvinder i de ovrige EU-lande. Blot 4,6 ar kan kvinder
i dag forvente at leve leengere end deres medrene generationer kunne i 1960. Til
sammenligning er finske kvinders levetid i samme periode steget med 8,5 ar. Syd-
europziske kvinder har oplevet de storste stigninger med 12,3 ar i Portugal, 10,3 &r
i Spanien og 10 &r i Italien.

Danske kvinders forventede levetid er dog en smule lengere end levetiden for kvin-
derne i ansegerlandene, hvor slovakiske og tjekkiske kvinder med henholdsvis 78,8
og 78,1 ar har den lengste og rumenske med 73,7 ar har den korteste forventede

levetid, se tabel 5.5.

Det ser dog verre ud for mand i ansegerlandene. For dem er den forventede le-
vealder i visse tilfeelde under de 67 &r, som i mange ar var aldersgreensen for den
danske folkepension. Det gelder i Letland, Estland, Rumanien og Ungarn. Litauen
og Bulgarien smyger sig kun lige over de 67 &r. Tjekkiske og slovenske mand har
den lengste forventede levealder i ansogerlandene pd henholdsvis 71,4 og 71,3 ar, se
tabel 5.5. Danske meands forventede levealder pd 74,2 ir ligger ikke langt fra EU-
gennemsnittet pd 74,8 dr, men dog betydeligt lavere end 77,1 &r i Sverige, som har
den suverent lengste forventede levealder for mend i EU.

Den forventede levealder i Danmark har ikke udviklet sig s& positivt som i de gvrige
EU-lande de seneste 40 dr, om end mends udvikling de seneste 10 4r ikke afviger
vasentligt fra mange andre landes. Det billede tegner sig ikke for ansggerlandene.
Her er den forventede levealder — iser for mand — ikke steget i samme takt som i
EU-landene. Séledes kan ungarske og slovakiske mand kun forvente at leve omtrent
et halvt ar lengere end deres fedrene generationer. I Estland og Bulgarien endog
kortere end for. De seneste ti irs omstilling i ansegerlandene lader sig aflse pé for-
skellig vis i statistik over forventet levealder for mand. Hvor kvinder i disse lande,
undtagen Bulgarien, har haft en positiv udvikling, der minder om situationen for
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nuverende EU-lande, er det ikke tilfeldet for mend. I lande som Tjekkiet og Po-
len er den forventede levealder for mand iser steget det seneste tidr, mens den er
steget med under et &r i de baltiske lande og har varet direkte negativ i Bulgarien
og Rumanien. Omstilling har altsd pa landsbasis betydet oget velferd i nogle lande,
men mindre i andre. Dette deekker dog over betydelige variationer mellem forskel-
lige befolkningsgrupper inden for landene — en vasentlig problematik, som desverre
ikke lader sig belyse her.

Etniske minoriteter

Der er desverre endnu ikke fyldestgerende, sammenlignelige oplysninger om an-
delen af etniske minoriteter i de europaiske befolkninger. Dog kan vi sige, at an-
delen af forste- og andengenerationsindvandrere i Danmark udger ca. 7,4 pct. af
befolkningen mod tilsvarende 13,1 pct. i Tyskland, 18 pct. i Holland og 20,5 pct. i
Sverige, se boks 5.1. Det hgje svenske tal dekker dog blandt andet over en stor andel
af finner. Sproglige og kulturelle forskelle mellem ”svenske svenskere” og "finske
svenskere” er nok mindre end mellem etniske minoriteter og nationalbefolkningen
i de gvrige lande.

Sterrelsen og sammensztningen af de etniske mindretal varierer betydeligt i anse-
gerlandene. I Polen udger de blot to procent af befolkningen, i Ungarn 3,4 pct., i
Tjekkiet 6 pct. og i Rumanien 10 pct., se boks 5.1. I Slovakiet tilhgrer 14,4 pct.
en etnisk minoritet og i Litauen 16,5 pct. I Letland er hele 45,3 pct. af ikke-lettisk
herkomst (russere), hvorfor det er svart at tale om en minoritet.

Andelen af etniske minoriteter kan i ansegerlandene primeert forklares ved deres
politiske udvikling og greensedragninger i forbindelse med de to verdenskrige. Iser
er der i visse anspgerlande ganske betydelige russiske mindretal, der i fx de baltiske
lande siden 1990 har oplevet at miste relativt givtige jobs med stor status.

I de nuvarende EU-lande bestir de etniske minoriteter overvejende af personer fra
nabolande samt fra Tyrkiet, visse estasiatiske lande, tidligere kolonier samt politiske
flygtninge fra forskellige lande. Tidligere kom politiske flygtninge primert fra Chile
og visse arabiske lande, mens det i det seneste arti overvejende har varet fra andre
europaiske lande beliggende pa Balkan-halveen.

I lyset af de aldrende, europaiske befolkninger er de nuvarende EU-landes etniske

minoriteter mere fertile end ansegerlandenes. Sagt pd en anden méde si kan an-
sogerlandene ikke forvente en saltvandsindsprejtning af potentielle skaffedyr fra
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Boks 5.1. Etniske minoriteters befolkningsandel. Pct. af befolkning, senest mulige ar

EU-lande Forste og andengenerations-indvandrere
Sverige 20,5
Danmark 7,4
Tyskland 13,1
Holland 18,0
Ansggerlande Etniske minoriteter
Tjekkiet 6,0

Ungarn 3,4

Polen 2,0
Slovakiet 14,4
Rumanien 10,0
Letland 45,3
Litauen 16,5

Kilde: National statistik. Oplysningerne er derfor ikke direkte sammenlignelige mellem lande.

deres etniske minoriteter i samme omfang som EU 15-landene — selvom deres behov
herfor er storre.

Til- og afvandring

En made, hvorp et land delvis kan kompensere for en aldrende befolkning, er ved
at modtage personer fra andre lande i den erhvervsaktive alder. Det kraever selvfol-
geligt, at de nye personer i landet kommer i arbejde, s& de bidrager til produktionen
og dermed lofter nogle af forsergerbyrderne. Hvis de ikke kommer i arbejde, bliver
der omvendt flere at forserge. Den totale net-migration forteller, hvor stor en pro-
centdel af et lands samlede befolkning, der har forladt eller er flyttet til landet. Og

generelt gelder, at personer i den arbejdsdygtige alder er mest mobile.

I 1998 havde alle de nuverende EU-lande undtagen Storbritannien en tilgang af
personer (Eurostat 2000). Det gjaldt til sammenligning kun tre ud af de ti anse-
gerlande, hvoraf de fleste oplever at miste personer i den arbejdsdygtige alder. For
eksempel flyttede en kvart pct. af befolkningen i Estland i 1998 udenlands, hvoraf
de fleste var mellem 20 og 40 &r. Ulempen ved at miste en del af sin produktive
befolkning er ogsa kendt som ’brain drain’. Omvendt modtog Tjekkiet flere udefra,
iser unge i den arbejdsdygtige alder.

Hvis man ser pa udviklingen over de seneste 20 ar, fir man et billede af, at der sker
en netto-indvandring til de nuvarende EU-lande, der primeart kommer fra tredje-

DEMOGRAFISKE UDFORDRINGER SOCIALFORSKNINGSINSTITUTTET



lande uden for Europa samt fra Balkan-halveen (Eurostat 2000). Indvandring er
altsd 1 stort omfang sket fra lande, der ikke er omfattet af EU’s kommende udvi-

delse.

I modsetning hertil er den storste indvandring i ansegerlandene sket fra andre an-
sogerlande. Derfor kan den eventuelle integration af indvandrere pa arbejdsmarke-
det antages at foregd relativt nemmere i ansegerlandene end i de nuvarende EU
15-lande, hvor indvandringen er sket fra lande med storre sproglige og kulturelle

forskelle.

Derudover har Murens fald haft en stor betydning i mange af ansggerlandene. Siden
1990 har forholdet mellem ud- og indvandring i Ungarn veret stort set stabil, mens
der forhen var langt flere, der flyttede ud af landet (Eurostat 2000). Omvendt har fx
Estland, Letland og Slovenien de seneste 12 4r oplevet langt storre udvandring end
indvandring. Billedet er nogenlunde stabilt i Polen. Med andre ord har systemskiftet
i 1990 @ndret folks muligheder og ensker med hensyn til, hvor de kan og vil bo.
Flere ungarere valger at blive i landet, mens der i mange af de ovrige ansogerlande
har veret et stort ryk-ud lige efter Murens fald, som dog har stabiliseret sig de senere
ar (se ogsd Kvist 2002).

Familien under forandring

Et gennemggende trek i Europa er, at familien er under forandring. Hvor den gen-
nemsnitlige husholdning i Danmark bestod af 2,4 personer i 1980, er den i dag pa
to personer (Eurostat 2002). I de fleste andre lande har faldet varet knap s markant,

men tendensen den samme. Fx lever der i dag gennemsnitligt tre personer i spanske
husholdninger mod 3,5 for 20 &r siden.

Den mest udbredte husstandstype i bdde EU og ansogerlandene bestir dog stadig
af to voksne med bern, se tabel 5.6. Den nastmest udbredte husstandstype er to
voksne uden bern.

Der er storre forskelle mellem landene hvad angdr omfanget af husstande med en
voksen, med eller uden bern. Tolv procent af husstandene i EU 15 bestér af enlige,
se tabel 5.6. De nordiske lande og Tyskland har de storste andele af husstande med
enlige — mellem 16 og 20 pct. af befolkningen i disse lande lever i en husstand med
en voksen uden bern. Det gelder tilsvarende under 10 pct. af befolkningen i de
sydeuropziske lande og Irland, som har de mindste andele af husstande med enlige.
Ansggerlandene ligger generelt pa dette lave niveau.
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Tabel 5.6. Fordelingen af befolkning pa husstandstyper opdelt efter land. Pct. af befolkningen, 2000

Hele Tre eller Tre eller
befolk- En voksen To voksne  flere voksne En voksen To voksne flere voksne
ningen uden born  uden born uden bam med born med born med born

EU 15 100 12 24 14 4 35 11
Danmark 100 17 28 3 35 10
Finland 100 17 26 5 41

Sverige 100 20 25 7 45

Holland 100 14 29 10 3 35

Belgien 100 12 25 11 5 40

Luxembourg 100 10 19 12 3 44 12
Frankrig 100 13 25 8 5 42

Tyskland 100 16 29 10 4 33 7
@strig 100 12 23 15 3 33 14
Italien 100 9 18 21 2 36 13
Spanien 100 5 17 23 2 34 20
Portugal 100 5 16 18 3 38 20
Grakenland 100 8 22 21 2 34 13
Irland 100 9 18 21 2 36 13
Storbritannien 100 13 27 11 8 32 8
Ansggerlande 100 8 18 13 4 36 20
Estland 100 10 18 11 6 38 17
Ungarn 100 9 20 14 4 37 16
Tjekkiet 100 8 21 15 4 39 13
Slovakiet 100 5 13 17 2 32 31
Slovenien 100 8 17 21 3 33 18
Rumanien 100 7 16 12 2 37 26

Kilde: Eurostat (2002).
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Omfanget af enlige forsorgere, det vil sige husstande med en voksen og mindst ét
barn, er ikke udbredt. Fire pct. af befolkningen i bdde de nuverende og kommende
EU-lande lever i sidanne husstande, se tabel 5.6. Storbritannien og Sverige har om-
kring dobbelt s mange, mens seks lande har halvt s& mange.

Udvidelsen og udfordringerne
Den demografiske udvikling i Europa har en positiv og en mindre positiv udlaeg-
ning. P4 den ene side er det gledeligt, at levealderen i flere lande er blevet leengere,
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og at bernedodeligheden de fleste steder er faldet betydeligt. P4 den anden side er
det mindre gledeligt, at der er store forskelle i denne udvikling. Saledes har iser de
nuverende EU-lande oplevet en positiv udvikling, mens levealderen er stagneret i
flere ansegerlande de seneste 12 ar, hvor udviklingen de foregiende 40 ér heller ikke
var gunstig.

Derudover stiller den demografiske udvikling store udfordringer til alle de europzi-
ske velferdssamfund. Alle landene har ’ondt i fertiliteten’” og stér over for en aldrende
befolkning med ferre potentielle skaffedyr. P4 kort og medium sigt skyldes dette en
lengere levetid og 68-generationens undladelsessynd, hvor de ikke satte nok bern
i verden til at bibeholde en stabil befolkningsudvikling. Derfor vil der i de neste
mange ar vere ferre erhvervsaktive til at bredfede flere 2ldre. Pa langt sigt betyder
den nuverende lave fertilitet, at denne udvikling fortsztter. Det galder iser mange
af anspgerlandene samt visse af de kontinental- og sydeuropziske lande.

Udvidelsen vil derfor pa en og samme tid forege storrelsen af EU’s befolkning og
fremskynde dens aldring.

Kort fortalt betyder den demografiske udvikling, at alle landene i det nye kom-
mende, udvidede EU stér over for felles udfordringer: Ferre unge pd arbejdsmarke-
det, en mindre arbejdsstyrke med en hejere gennemsnitsalder og flere pensionister,
herunder flere meget gamle og svage, der ikke kan klare sig selv.

Den beskaftigelsesmassige udfordring bestdr derfor i at skabe rammer for, at si
mange, der kan arbejde, ogsd ger det.

Velferdsmeassigt bestdr udfordringen i at skabe rammer for, at kvindernes fertilitet
igen stiger og for social- og sundhedssektoren i at tiltreekke personale til at tage sig
af de ogede opgaver inden for zldreomsorg og sygdomsbehandling.

Ud over at sikre en stabil vaekst og flere jobs er nogle af de store politiske udfordrin-
ger derfor at bidrage til, at kvinder kan kombinere arbejds- og familieliv uathengigt
af familie- og husstandstype. Morgendagens skaffedyr er dagens bern og unge. Og
pa ethvert givent tidspunkt handler det om at sikre, at flest muligt er i arbejde, og at
feerrest muligt bliver udstedt fra arbejdsmarkedet eller valger at forlade det frivilligt,
for de ndr pensionsalderen.
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Af Niels Ploug

Pensionernes finansiering og de aldres arbejdsmarkedsdeltagelse er de kommende tidrs
store social- og arbejdsmarkedspolitiske udfordring for sdvel de nuverende EU-lande som
for ansagerlandene. Tilpasningen af pensionssystemerne er allerede i gang. I dette kapitel
ses nermere pd en rakke pensionsreformer i de nuvaerende EU-lande og blandt ansgger-
landene, og det diskuteres, i hvilken udstreekning disse reformer er tilstrekkelige for at
nd mdlene pd pensionsomrddet



Pensionsproblemet

Nogenlunde samtidig med Murens fald og de efterfolgende omfattende @ndringer
af samfundsstrukturen i de Osteuropaiske lande satte man i de Vesteuropaiske
lande fokus pé et problem — pensionsproblemet — der kan f afggrende betydning
for velferd og velstand i vores del af verden. Siden da har de sociale og okonomi-
ske @ndringer i de Osteuropaiske lande veret meget omfattende, og de har haft
afggrende betydning for befolkningens levevilkir. Andringerne i Vesteuropa har
varet betydeligt mindre, og man vil ferst engang i fremtiden kunne vurdere deres
betydning for levevilkarene.

Pensionsproblemet er imidlertid et feelles problem for sivel de nuvaerende EU-lande
som for ansegerlandene. I alle disse lande ved man, at tilgangen til arbejdsmarkedet
i de kommende ar vil falde betydeligt. Fodselstallet har i meget lang tid ligget pa et
niveau, der dels betyder, at befolkningen ikke har varet i stand til at reproducere
sig selv, s folketallet vil falde, dels betyder, at andelen af unge, der treeder ind pa
arbejdsmarkedet, er betydeligt lavere end andelen af ldre, der treeder ud af arbejds-
markedet.

Pensionsproblemet bestdr derfor i at finde en ordning for alderspensionssystemerne,
der sd vidt muligt kan tage hojde for denne udvikling.

I dette kapitel ses der nzermere pa baggrunden for pensionsproblemet, og der peges
pa mulige lgsninger samt felles treek og forskelle mellem de nuvarende EU lande
og ansegerlandene pé pensionsomradet.

Kapitlet indeholder ogsd en redegerelse for pensionsreformprocessen sivel i en
rekke af de nuverende EU-lande som i en rekke af ansogerlandene.

Det muligvis provokerende synspunkt i kapitlet er, at en rekke ansogerlande pa
pensionsreformomrédet er ndet lengere end mange af de nuverende EU-lande. Det
muligvis beroligende synspunkt er, at der intet er i reformprocessen, hverken i de
nuverende EU-lande eller i ansogerlandene, der udger en trussel mod det nuve-
rende danske pensionssystem. Det danske pensionssystem er pd mange mader ikke
serligt specielt. Det passer i sin opbygning meget godt med pensionssystemerne i
flere af de ovrige EU-lande og ogsd med pensionssystemerne i ansggerlandene. Den
vasentligste forskel ligger i de socialpolitiske principper bag pensionssystemet. Her
legger man i Danmark i lighed med de ovrige nordiske lande storre vegt pa fol-
kepensionsprincippet, dvs. en sikring af alle borgere, end det er tilfeldet i de ov-
rige lande. Det er dog en forskel, der har gjort sig geldende i al den tid, Danmark
har veret medlem af EU. Men for at roen ikke skal blive alt for udbredt, afsluttes
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kapitlet med en diskussion af en rekke udfordringer og mulige losninger pa disse
udfordringer, som pé den ene side stiller store krav til den ekonomiske udvikling
og den politiske evne til at tilpasse pensionssystemerne til denne udvikling, men
som pd den anden side er fzlles forhold for sivel de nuvarende EU-lande som for
ansggerlandene.

Den demografiske udvikling

Udviklingen i fedselstallet og i befolkningens fordeling pa aldersgrupper — den de-
mografiske udvikling — udger en vasentlig del af baggrunden for pensionsproble-
met. Et samfunds velstand athanger dels af, hvor stor en del af befolkningen der er
i de erhvervsaktive aldre, dels af, hvor produktive de er.

Antallet af levendefedte born pr. kvinde i de fodedygtige aldre — fertiliteten — er
central i den forbindelse. Den skal vere pd 2,07, for at befolkningen kan reprodu-
ceres. Er den storre, stiger befolkningstallet, og er den mindre, falder det.

I samtlige EU-lande og i samtlige ansggerlande var fertiliteten over 2,07 op igennem
1960’erne. Derefter begyndte den at falde og ligger i dag pa et niveau vasentligt
under 2,07 i samtlige lande, jf. kapitel 5. Derfor ligger det helt fast, at nér de relativt
store drgange fra 1960’erne i de kommende tidr skal pensioneres, vil der vere relativt
ferre i de yngre drgange, der treder ind pa arbejdsmarkedet.

Ser man nermere pa fertilitetsudviklingen i henholdsvis de nuverende EU-lande og
ianseggerlandene, viser det sig, at faldet i fertiliteten startede tidligere i de nuvarende
EU-lande. Til gengald har faldet i ansogerlandene fra midten af 1980’erne varet
markant sterre end i de nuverende EU-lande. Situationen i dag er siledes den, at
ansegerlandene har en markant lavere fertilitet end de nuverende EU-lande.

Danmark har ligesom de andre lande oplevet et fald i fertiliteten, men er dog i dag
blandt de europaiske lande med den relativt hojeste fertilitet. Men ligesom de ov-
rige lande kan heller ikke Danmark prestere en fertilitet, der sikrer, at befolkningen
reproduceres.

Konsekvensen af denne udvikling er, at personer i pensionsalderen — dvs. personer
pa 65 ér og derover — vil komme til at udgere en stadig storre andel af den samlede
befolkning. I de nuverende EU-lande udger de over 65-arige i dag omkring 13-17
pct. af befolkningen, jf. kapitel 5. Da faldet i fertiliteten startede senere i anseger-
landene, er den tilsvarende andel i disse lande omkring 11-14 pct. I 2025 vil dette
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have @ndret sig betragteligt. I mange af de nuverende EU-lande vil de over 65-4rige
udgere omkring en fjerdedel af befolkningen, og i resten af landene omkring en
femtedel. Andelen er lidt mindre i 2025 i ansegerlandene, men i mange af disse vil
den tilsvarende andel ogsa vare pa omkring en femtedel. Uanset niveauforskellene
er der i samtlige lande tale om en foregelse af andelen af borgere over 65 &r med
omkring 8 procentpoint.

Problemets omfang illustreres méske endnu bedre, hvis man i stedet for ser pd udvik-
lingen i antallet af over 65-4rige. I Danmark er der i dag 800.000 borgere over 65 &r.
12025 vil der vaere 1.200.000, altsa en stigning pa 50 pct. En tilsvarende stigning vil
finde sted i de fleste af de nuvarende EU-lande og ogsd i mange af ansggerlandene.

Der kan siges meget godt om den enkelte 2ldre medborgers bidrag til samfundet,
mens de var erhvervsaktive og om deres behov for og ret til en tryg og sikker pen-
sionisttilverelse. Men det @ndrer ikke ved, at den demografiske udvikling udger en
udfordring — eller et problem, om man vil, — for vakst og velferd i sivel de nuve-
rende EU lande som i ansogerlandene.

Pensionsproblemet - de forste livtag

Allerede i 1988 satte de vestlige landes skonomiske samarbejdsorganisation OECD
fokus pd problemet med rapporten 'Reforming Public Pensions’ (OECD 1988).
Nar det var OECD, der tog spergsmalet op, skyldes det, at pensionsproblemet ikke
bare er et problem for landene i Europa, det er ogsi et problem for USA — og i serlig
grad for Japan, hvor andelen af borgere over 65 ar allerede i 2015 vil vare pa 25

pct.

I OECD-rapporten nzvnes ikke kun den demografiske udvikling, som baggrund
for pensionsproblemet. Der peges ogsd pd den heje arbejdsleshed og den lave
okonomiske vakst, som de vestlige lande havde oplevet op gennem 1970’erne og
1980’erne. OECD-rapporten gir meget direkte til varks og peger pd nedvendighe-
den af at gennemfore reformer af de vestlige landes pensionssystemer, der reduce-
rer pensionernes storrelse og/eller reducerer antallet af personer, der er berettiget til
pension og/eller reformer, der oger indbetalingen til pensionssystemerne. Nogle ar
senere tog Verdensbanken pensionsproblemet op i rapporten ’Averting the Old-Age
Crisis’ (World Bank 1994). Her anbefales udviklingen af et pensionssystem med
flere sojler, se ogsd figur 6.1. Forste sojle skulle vere et grundleggende pensions-
system for alle, der sikrede zldre medborgere mod fattigdom, nér de blev gamle.
Anden sgjle skulle vere et obligatorisk, supplerende, arbejdsmarkedsbaseret pensi-
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onssystem, der gav mulighed for at opnd en pension, der stod i et rimeligt forhold
til den indkomst, man havde haft, mens man var erhvervsaktiv. Tredje sojle skulle
vere et frivilligt opsparingsbaseret pensionssystem, hvor borgerne via skattefordele
blev tilskyndet til at spare op til deres alderdom.

Figur 6.1. Pensionssystemets opbygning

@konomisk dakning

Privat pensionsopsparing

Arbejdsmarkedspension

Grundpension

Befolkningsmaessig dekning

Verdensbankens anbefalinger er interessante, dels fordi de kan genfindes i en rekke
reformer af pensionssystemerne i de nuverende EU-lande, dels fordi Verdensbanken
fik en central rolle som radgiver for de nye regeringer i ansegerlandene i tiden efter

Murens fald.

Pensionssystemerne i de nuverende EU-lande er pd en rekke omrader forskellige,
men der er ogsé en rekke felles trek. Felles for de fleste af landene er, at pensions-
systemet i meget hoj grad er knyttet til aktivitet pd arbejdsmarkedet. Det er stort
set kun de nordiske lande, der har et folkepensionssystem, som det danske. I de
ovrige lande sikres de borgere, der ikke har ret til en pension — eller kun har ret til
en begrenset pension — fra den arbejdsmarkedsbaserede del af pensionssystemet via
det generelle sociale sikringssystem. Det sker i hoj grad i form af sdkaldt afledte ret-
tigheder i det sociale sikringssystem, sledes at typisk efterladte har ret til en forser-
gelsesydelse, der er afledt af deres afdede forsorgers pensionsrettigheder.
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Felles for de arbejdsmarkedsbaserede systemer er, at pensionens storrelse athenger
af i hvor mange dr, man har varet péd arbejdsmarkedet.

Finansieringen af pensionerne folger ogsd i de fleste lande en felles model. De lo-
bende pensionsudbetalinger til gruppen af pensionister finansieres af de lobende
indbetalinger til pensionssystemet fra gruppen af erhvervsaktive. Det kaldes ’her-
og-nu’ finansiering. Alternativet til denne finansieringsform er ’opsparingsbaseret’
finansiering, hvor der lobende indbetales et belgb til en pensionsfond, der forrenter
disse midler — og senere udbetaler en pension, der athenger af den forrentede pen-
sionsformues storrelse.

I de fleste lande er pensionsalderen 65 ar. Men i mange lande er der mulighed for at
treekke sig tilbage fra arbejdsmarkedet tidligere.

Disse forhold — udmailingen af pensionens storrelse, finansieringen af pensionen
enten ved "her-og-nu’ finansiering eller ved "opsparingsbaseret’ finansiering og til-
bagetrekningsalderen er centrale for de reformer af pensionssystemerne, der er gen-
nemfort i en reekke af de nuvarende EU-lande fx Tyskland, Sverige og Danmark.

Lavere pension og langere arbejdsmarkedstilknytning - den
tyske pensionsreform

Tyskland var det land blandt de nuvaerende EU-lande, der var forst ude med en
reform af pensionssystemet begrundet i de problemer, som bl.a. OECD pegede pa i
sin rapport fra 1988. I 1992 gennemfortes en storre tysk pensionsreform (se Ploug
& Kvist 1994) for en nzrmere redeggrelse for det tyske pensionssystem og den tyske
pensionsreform). Fordelen ved at vere tidligt ude med en reform af netop pensions-
systemet er, at de @ndringer, der gennemfores, kan indfases over en leengere periode,
sdledes at den erhvervsaktive del af befolkningen i god tid ved, hvad der vil vere
gzldende pd pensionsomréidet, nir de nér pensionsalderen.

Den tyske pensionsreform @ndrede ved pensionens sterrelse og ved mulighederne
for at trekke sig tidligt tilbage fra arbejdsmarkedet.

For reformen blev pensionerne i Tyskland reguleret i takt med udviklingen i den
gennemsnitlige udvikling i bruttolennen. Efter reformen blev pensionerne kun re-
guleret med udviklingen i den gennemsnitlige nettolen pa arbejdsmarkedet. Det
beted, at den del af lonstigningen, der skyldes stigning i de sociale bidrag til arbejds-
lgshedsforsikring, sygeforsikring og pensionsforsikring, som ikke betales af pensio-
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nisterne, ikke fremover ville indgd i reguleringen af pensionen. P4 det seneste har
den tyske regering besluttet at reducere reguleringen af pensionen yderligere. I 2000
og 2001 reguleres pensionen séledes kun med udviklingen i inflationen. Det bety-
der, at tyske pensionister ikke fir del i den velstandsstigning, der er et resultat af
stigende produktivitet. Det forventes, at dette indgreb vil reducere gennemsnitspen-
sionen i Tyskland fra 70 pct. til 65 pct. af gennemsnitslonnen pa det tyske arbejds-
marked.

Desuden blev de gkonomiske incitamenter til at blive lengere pd arbejdsmarkedet
oget. Mens man tidligere kunne trakke sig tilbage som 60- eller 63-érig og fi en
fuld pension resten af livet, blev tilbagetrekningsalderen gradvist hevet, sdledes at
man fra 2001 kun kan fi en fuld pension, hvis man venter med at trekke sig tilbage
som 65-drig. Treekker man sig tidligere tilbage, reduceres pensionen med 0,3 pct. pr.
mdned. Det vil sige, at en person, der trakker sig tilbage som 60-arig, fir reduceret
pensionen med 18 pct. resten af livet, mens en person, der treekker sig tilbage som
63-drig, far reduceret pensionen med 7,2 pct.

Den tyske pensionsreform indeholdt ingen @ndringer af den made, pensionssyste-
met finansieres pd. Der er fortsat tale om "her-og-nu’ finansiering. Derimod var fi-
nansieringssporgsmalet et vigtigt element i den svenske pensionsreform.

Den svenske pensionsreform - et brud med fortiden

Den svenske pensionsreform kom til verden som resultatet af en bred politisk kon-
sensus blandt samtlige partier i den svenske Rigsdag i 1994 — bortset fra Vinstrepar-
tiet (se Palmer 2000) for en nazrmere redegerelse for den svenske pensionsreform).
Det tog relativt lang tid, fra man blev enige om principperne for det nye pensions-
system, til man fandt frem til, hvordan disse principper skulle omszttes i praksis.
Reformen er forst fulde implementeret i 2003. Det skyldes, at den svenske pensi-
onsreform ikke bare var en tilpasning af det eksisterende system til nye demografiske
forhold, men derimod et egentligt skift i den grundleggende filosofi bag pensions-
systemet. Ikke mindst de svenske socialdemokrater holdt i lang tid fast ved, at fi-
nansieringen af pensionssystemet ikke skulle overlades til kapitalmarkedet ved in-
troduktion af et opsparingsbaseret element i pensionssystemet. Det endte dog med,
at en sddan @ndring blev det vasentligste element i den svenske pensionsreform.

I dag sattes en del af det obligatoriske svenske pensionsbidrag til side pd individu-

elle konti, der forrentes pd kapitalmarkedet. Formalet med denne @ndring er, pa
linje med anbefalingerne fra OECD og Verdensbanken, at f3 et pensionssystem, der
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bygger pa flere forskellige af de mange mulige elementer, der findes i opbygningen
af pensionssystemer. Man legger med andre ord ikke alle sine @g i én kurv, men
spreder pensionssystemets finansiering ud over flere komponenter, hvor ’her-og-nu’
finansiering kombineres med opsparingsbaseret finansiering.

Ogsd i Sverige indfertes i lighed med i Tyskland regler, der gor, at ens pension redu-
ceres, hvis man trekker sig tilbage fra arbejdsmarkedet for den fastsatte pensionsal-

der pd 65 &r.

Forandringer af det danske pensionssystem

I Danmark er der ikke gennemfort nogen omfattende pensionsreform pa linje med
den tyske og den svenske. Men Danmark er ved skabnens gunst havnet i en situa-
tion, hvor det danske pensionssystem lever op til mange af de anbefalinger, der blev
givet af OECD og Verdensbanken. Udviklingen af det danske pensionssystem er
ikke resultatet af en stor politisk reform, og den er derfor pd sin vis en smule usynlig
bade for os selv og for store dele af omverdenen (se Ploug 2000 for en nzrmere
redegorelse om det danske pensionssystems udvikling). Faktisk startede diskussio-
nerne om behovet for en udbygning af det danske pensionssystem, for bide OECD
og Verdensbanken satte det pa dagsordenen. Og det var ikke bekymringen for den
demografiske udvikling, der stod i centrum af den danske debat. Alligevel blev re-
sultatet et pensionssystem, der i hoj grad er indrettet til at tage hojde for dette.

Baggrunden for udviklingen af det danske pensionssystem var det forhold, at man i
midten af 1980’erne lenge havde haft en situation, hvor den del af de beskaftigede,
der var offentligt ansatte, var omfattet af supplerende arbejdsmarkedspensionsord-
ninger, mens dette ikke var tilfzldet for store dele af de privatansatte. Efter megen
debat forte det i begyndelsen af 1990’erne til etableringen af arbejdsmarkedspensi-
onsordninger for store grupper af de privatansatte. Disse ordninger fulgte monsteret
for de allerede etablerede ordninger for de offentligt ansatte. Det vil sige, der var tale
om decentrale, opsparingsbaserede pensionsfonde.

Det betyder, at det danske pensionssystem i dag er baseret pd to relativt solide sojler.
En ’her-og-nu’ finansieret folkepension for alle, og opsparingsbaserede pensionsord-
ninger for den store del af danskerne, der er aktive pd arbejdsmarkedet. Formalet
med udviklingen af det danske pensionssystem var at sikre, at alle lonmodtagere fik
ret til en supplerende arbejdsmarkedspension. Resultatet blev et pensionssystem,
der langt hen ad vejen lever op til anbefalingerne for et fremtidssikret — eller maske
rettere — et demografisikret pensionssystem. Den demografiske udvikling er trods
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dette stadig et problem, ogsd for Danmark. Men uden den nzvnte udvikling ville
problemet alt andet lige have varet endnu storre.

Et forhold har man dog ikke fiet taget hind om i Danmark pa samme méde som
i Tyskland og Sverige. Det gelder sporgsmélet om den tidlige tilbagetreekning fra
arbejdsmarkedet. Det skyldes, at den ordning, der mere end nogen andre giver mu-
lighed for tidlig tilbagetrekning fra arbejdsmarkedet i Danmark, nemlig efterlons-
ordningen, ikke er en del af det danske pensionssystem. Efterlonsordningen er en
arbejdsmarkedsordning, og det har ikke varet muligt at indbygge de samme gko-
nomiske incitamenter til sen tilbagetreekning fra arbejdsmarkedet i denne ordning,
som nu indgir i bide det svenske og tyske pensionssystem.

Det interessante ved udviklingen af pensionssystemerne i Tyskland, Sverige og Dan-

mark er, at de pd mange omrader indeholdt elementer af de anbefalinger, der blev
givet af OECD og Verdensbanken. Den demografiske udfordring for pensionssyste-
merne er ikke lost med disse reformer, men uden reformerne ville situationen have
veret varre.

Pensionssystemer i ansggerlandene

En beskrivelse af pensionsforholdene i ansegerlandene kan deles op i tre faser (en
redegprelse for pensionssystemerne og pensionsreformer i ansegerlandene findes i
Schmil & Hortsmann 2002). Den forste fase omhandler perioden for det kom-
munistiske system, dvs. perioden for og umiddelbart efter Anden Verdenskrig. Den
anden fase deekker perioden med det kommunistiske, skonomiske system. Og den
tredje fase daekker situationen efter Murens fald, dvs. perioden i 1990’erne.

I store trek var det sociale system i Central- og @steuropa i tiden for kommunismen
pavirket af udviklingen i Tyskland. Det vil sige, at der blev opbygget separate sociale
forsikringssystemer for de forskellige grupper pa arbejdsmarkedet. De baltiske lande
var i den periode under en vis indflydelse fra de Skandinaviske lande og tilstrebte
bl.a. pa sundhedsomradet at opbygge et nationalt dekkende sikringssystem for alle
borgere.

I 1950 startede de fleste af de osteuropaiske lande en tilpasning af deres sociale
sikringssystem til den sovjetiske model. Da de baltiske lande efter Anden Verdens-
krig blev en del af Sovjetunionen, fandt deres tilpasning sted tidligere. Det beted,
at det segmenterede sociale forsikringssystem, der var opbygget i tiden for Anden
Verdenskrig, blev erstattet af et bredt socialt sikringssystem for hele befolkningen,
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hvor det vigtigste socialpolitiske instrument var "fuld beskeftigelse’, dvs. alles ret
og pligt til at arbejde — samt et omfattende system af prissubsidiering af varer og
serviceydelser, dvs. et politisk prissystem i modsetning til et markedsbaseret.

Mere detaljeret kan der fremheves folgende karakteristika for det sociale sikrings-
system i Dsteuropa for reformerne i 1990’erne (se ogsé kapitel 3):

Der var tale om et nesten fuldstendigt sammenfald mellem det sociale sikrings-
system og statsbudgettet. Der var ingen social sikring uden for den statslige organi-
sering af det sociale omrade. P4 pensionsomridet var der ingen eller kun en meget
svag sammenhang mellem borgernes indkomst som erhvervsaktive og den pension,
de efterfolgende modtog som pensionister. De fleste modtog en belobsmassigt ens
pension, der var relativt lav sammenlignet med indkomsten som erhvervsaktiv. Der
fandt ingen regulering af pensionen sted i takt med prisudviklingen, hvilket var en
konsekvens af, at priserne var politisk og ikke markedsmaessigt bestemte. Dette med-
forte en betydelig forskel pa pensionens sterrelse blandt gruppen af pensionister.
Jo leengere tid, man havde varet pensionist, jo lavere var ens pension. Tilbagetrek-
ningsalderen var generelt lav sammenlignet med situationen i de nuverende EU-
lande, og for en rekke serlige grupper pé arbejdsmarkedet var den meget lav. Den
var lavere for kvinder end for mand, og kunne for kvindernes vedkommende bl.a.
athenge af, hvor mange bern hun havde féet. Jo flere bern, jo lavere pensionsalder.
Det sociale sikringssystem og herunder pensionssystemet var organiseret i teet til-
knytning til de store statsvirksomheder, der var rygraden i det daverende ekonomi-
ske system.

Dette pensionssystem er efterfelgende kort og precist blevet karakteriseret som “for
lidt til for mange for tidligt’.

Pensionsreformer i ansggerlandene

Derfor var der alene som en konsekvens af systemet i sig selv behov for reformer.
Det var simpelthen for dyrt. Dertil kom behovet for reform i forbindelse med over-
gangen fra en socialistisk planskonomi baseret pd de store statsvirksomheder til
en markedsgkonomi baseret pa privatiserede virksomheder. Overgangen til mar-
kedsokonomi og en markedsbestemt prisfastsettelse medferte ogsi et behov for at
fastlegge en mekanisme til lobende regulering af pensionernes storrelse i takt med
prisudviklingen. Og endelig var der udsigterne til et stigende demografisk pres pa
systemet, som madtte tages med i betragtning i forbindelse med reformerne.
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Reformprocessen efter Murens fald kan deles ind i tre faser: En tilpasningsfase, en
udviklingsfase og en fase med omfattende reformer.

I tilpasningsfasen var reformerne primert en reaktion pd de problemer, der opstod
i overgangsfasen til en markedsokonomi. Der blev indfert reguleringsmekanismer,
sd pensionerne kunne reguleres i takt med prisudviklingen. Af gkonomiske grunde
var det dog ikke muligt at sikre pensionernes realverdi, som faldt i samtlige lande i
perioden. Men malt i forhold til gennemsnitslonningerne, der ogsi faldt, lykkedes
det dog at opretholde — og i en rekke lande ligefrem at forbedre — pensionernes
storrelse. Desuden blev det muligt for selvstendigt erhvervsdrivende at vare omfat-
tet af pensionssystemet. Det var ikke muligt i det tidligere system. Endelig blev de
fleste politisk motiverede szrfordele i pensionssystemet afskaffet. Reformprocessen
foregik ikke lige hurtigt i alle lande. Polen og Ungarn introducerede reguleringsme-
kanismer i pensionssystemet meget hurtigt, mens Estland kom meget sent i gang
med dette.

I udviklingsfasen tog man fat pd reformer, der bidrog til at tegne billedet af det
fremtidige pensionssystem. Nu var der ikke lzengere behov for umiddelbare brand-
slukningsevelser’ som folge af overgangen til markedsekonomi. Man kunne tage fat
pa de mere fremadrettede og langsigtede elementer i reformprocessen. I denne fase
blev der introduceret en fast mindstepension i flere af ansggerlandene. Og der blev
taget skridt til at sikre en mere direkte sammenhang mellem pensionernes storrelse
og borgernes bidrag til pensionssystemet. Det blev muligt at differentiere pensio-
nerne i forhold til den enkeltes indkomst og bidragsbetaling, og pensionsalderen
blev sat op i de fleste lande. Desuden blev der dbnet op for mulighederne for et
mere differentieret pensionsforsikringssystem vak fra det gamle enhedsorganisati-
onssystem. Et led i denne udvikling, der pegede frem mod den tredje reformfase, var
introduktionen i Ungarn og Tjekkiet af en frivillig anden streng i pensionssystemet,
der skulle tjene som et supplement til den forste sgjles mindstepension.

Mens den forste fase af pensionsreformer var styret af behovet for at undga de varste
sociale og okonomiske konsekvenser af overgangen til markedsgkonomi, var den
anden fase en forsigtig "proven-sig-frem’ fase, hvor man forsigtigt eksperimenterede
med introduktionen af en rekke fremadrettede elementer i pensionssystemet.

Den tredje fase fra midten af 1990’erne var fasen, hvor mere omfattende reformer af
pensionssystemet fandt sted. Her er Letland, Ungarn og Polen de lande, der er kom-
met lengst. Letland var det forste af ansegerlandene, der introducerede et helt nyt
pensionssystem. Det skete med virkning fra 1996, og var bade inspireret og hjulpet
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til verden af reformerne i det svenske pensionssystem, jf. omtalen af dette tidligere.
Principperne i det nye lettiske pensionssystem er de samme, som i det reformerede
svenske system med vagt pd et "her-og-nu’ finansieringselement kombineret med et
‘opsparingsbaseret’ element. Der er, som i det svenske tilfzlde, tale om et system,
der legger mindre vaegt pd omfordeling via pensionssystemet, og som inddemmer
konsekvenserne af tidlig tilbagetreekning og den demografiske udvikling inden for
systemets finansielle rammer.

Det reformerede ungarske pensionssystem tridte i kraft fra 1998 og indeholdt som
en vesentlig nyskabelse en opsparingsbaseret anden sgjle i pensionssystemet. Ogsa i
det reformerede polske pensionssystem legges der oget vaegt pd opsparingsfinansie-
ring. Den opsparingsbaserede anden sgjle i det nye polske pensionssystem var ved
dets introduktion obligatorisk for borgere under 30 r, frivillig for borgere mellem
30 og 50 og ikke muligt at deltage i for borgere over 50 ar. Den enkelte borger kan
bestemme, hvilken pensionsfond den pigeldendes pensionsopsparing skal investe-
res i, og kan frit flytte opsparingen mellem forskellige fonde.

De internationale organisationer sisom fx OECD og ikke mindst Verdensbankens
indflydelse pa reformerne af de sociale sikringssystemer — og herunder ikke mindst
pensionssystemerne — i ansggerlandene, har veret meget omdiskuterede. Disse or-
ganisationers rddgivning af regeringerne i ansegerlandene under reformprocessen
har vearet set som et forseg pd at introducere et langt mere markedsbaseret, liberalt
socialt sikringssystem, end man har veret vant til i bl.a. de nuverende EU-lande.
Nir disse organisationer kom til at spille s stor en rolle i reformerne i ansegerlan-
dene, hang det bl.a. sammen med, at der i disse lande ikke var mange eksperter pa
det sociale sikringsomréde. Det var en konsekvens af det gamle system, hvor social
sikring ikke var et selvsteendigt felt hverken administrativt eller akademisk. Ser man
narmere pa reformerne i anspgerlandene, er der ingen tvivl om, at de is@r i den
tredje reformfase indeholdt et noget storre element af opsparingsbaserede pensions-
ordninger, end man har veret vant til blandt de nuverende EU-lande. P4 den anden
side har udviklingen i disse lande i de senere &r ogsd beveget sig i retning af en
storre vagt pd opsparingsbaserede ordninger. Vel at marke i de lande, der politisk
har veret i stand til at gennemfore en reform af deres pensionssystem. Der er neppe
tvivl om, at flere af de nuvaerende EU-lande, der ikke har gennemfert en reform af
deres pensionssystem, nir den tid kommer, vil bevage sig i samme retning. P& det
omrdde kan man lidt freke havde, at flere af ansegerlandene har overhalet flere af
de nuverende EU-lande.
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Pensionsproblemets lgsning?

Pensionssystemernes indretning, udvikling og udfordringer starter og slutter med
forholdene pd arbejdsmarkedet. Nar den demografiske udvikling har betydning for
pensionssystemerne, er det, fordi den har betydning for forholdene pa arbejdsmar-
kedet. Derfor skal elementerne til en lgsning af pensionsproblemet ogsa findes pa
arbejdsmarkedet.

Det forste og mest grundleggende problem er det lave bernetal. Der findes ingen
entydig forklaring pd dette forhold; men en del af forklaringen har relation til ar-
bejdsmarkedet. Ikke mindst i de sydeuropiske lande tilskriver man det lave borne-
tal kombinationen af flere kvinder pé arbejdsmarkedet og relativt dirlige muligheder
for bernepasning. Samtidig er fertiliteten i de nuvarende EU-lande storst dér, hvor
den offentlige bornepasning er mest udbygget. Sa en del af en langsigtet losning af
pensionsproblemet er sandsynligvis at satse pa at forbedre mulighederne for at kom-
binere arbejdsliv og familieliv. En sddan satsning vil vare en ekonomisk udfordring
ikke mindst for ansggerlandene, men ogsé for en del af de nuvarende EU-lande.
Det gzlder dog ikke de Nordiske medlemslande, der alle har en meget veludbygget
offentlig bornepasning.

Et andet afgorende problem er den tidlige tilbagetrekning fra arbejdsmarkedet. I
de fleste af de nuvaerende EU-lande er den officielle pensionsalder 65 ar. Og i flere
af ansegerlandene er det ogsd tilfeldet efter 1990’ernes reformer. Men i alle disse
lande er den gennemsnitlige tilbagetreekningsalder noget lavere. I Danmark er den
61 ar. Stort set alle de pensionsreformer, der er omtalt i dette kapitel, har indeholdt
gkonomiske incitamenter til at blive i lengere tid p& arbejdsmarkedet. Treekker man
sig tidligere tilbage, straffes’ man okonomisk i form af en lavere pension resten af
livet, trekker man sig senere tilbage, *belennes’ man i form af en hgjere pension re-
sten af livet. P4 det punkt har Danmark et serligt problem, fordi den mest anvendte
ordning til tidlig tilbagetrekning, efterlennen, ikke er en del af pensionssystemet.
For Danmark vil en del af losningen pé pensionsproblemet vere — over en drrekke
— at afskaffe efterlonsordningen.

Arbejdsstyrkens produktivitet og den gkonomiske vakst spiller ogsa en rolle for pen-
sionsproblemet. Hvis produktiviteten bliver storre, bliver det alt andet lige nemmere
at forserge fremtidens pensionister. Hojere produktivitet opnds bl.a. ved uddannelse
af arbejdsstyrken og ved investeringer i ny teknologi. En eget satsning pa uddan-
nelse af de argange, der treeder ind pa arbejdsmarkedet, er altsd en del af losningen
pa pensionsproblemet, og det samme er investeringer i ny teknologi. Den ogede
vegt pd opsparingsbaserede pensionsordninger gor det desuden muligt at investere
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en del af pensionsformuen i udenlandske aktier i lande, hvis veekst er hojere end den
okonomiske vakst i Europa. P4 den méde kan fx japanerne og amerikanerne vare
med til at lose en del af det europaiske pensionsproblem.

I nordisk sammenheng diskuteres det til tider, om udviklingen i pensionssyste-
merne betyder, at det er slut med folkepensionsmodellen. Folkepensionsmodellen
har i mere end 40 &r veret et grundleggende element i de nordiske velferdsstater.
En afskaffelse af folkepensionsmodellen vil sandsynligvis af mange blive opfattet
som et velferdsmeassigt tilbageskridt og en trussel. Der er imidlertid intet i den
hidtidige udvikling, der peger i retning af, at folkepensionen vil blive afviklet. Pen-
sionsreformerne har alle haft til hensigt at supplere en grundleggende pension —
folkepensionen — med en ofte opsparingsbaseret supplerende pensionsordning for
de erhvervsaktive. Det er ogsd tilfeeldet med pensionsreformerne i ansegerlandene,
der alle har fort frem til et pensionssystem med en grundpension til alle og sup-
plerende pension til de erhvervsaktive. Derfor har heller ikke ansggerlandene en
pensionsmodel, der peger i retning af afskaffelse af folkepensionsmodellen.

Pensionsmodellerne i ansegerlandene og i de nuverende EU-lande har mange lig-
hedspunkter, men ogsd en rakke forskelle. Det er der imidlertid ikke noget nyt i.
Ogsé blandt de nuvarende EU-lande er der ligheder og forskelle pa pensionsomra-
det. Og disse forskelle har man levet udmarket med hidtil. S& der er ikke noget,
der taler for, at optagelsen af ansogerlandene i EU skulle betyde, at der szttes en ny
pensionspolitisk dagsorden.

S4 kort sagt er der ikke noget, der tyder pa, at optagelsen af nye medlemslande i
EU vil &ndre den pensionspolitiske dagsorden. Men det vil heller ikke lose pensi-
onsproblemet. Den udfordring er de nuverende og de kommende EU lande felles
om at skulle finde svar pa.

Det finder bl.a. sted i forbindelse med udformningen af indholdet af malene for
de nationale strategiplaner pa pensionsomridet, jf. omtalen af dette i kapitel 1.
De tre overordnede mal om ’tilstrekkelige pensioner’, ’ekonomisk baredygtige
pensionssystemer’ og ‘'modernisering af pensionssystemerne...” er i fuld overens-
stemmelse med de krav til fremtidens pensionssystem, der i sin tid blev formuleret
af bl.a. OECD og Verdensbanken. De passer ogsd ganske godt med retningen i
mange af de @ndringer i pensionssystemerne, der har fundet sted i de senere ar
— hvoraf en del er omtalt i dette kapitel. Det afgorende spergsmal er imidlertid,
i hvilken udstrekning disse @ndringer i pensionssystemerne er tilstreekkelige til
at nd mélene pd pensionsomradet. Det vil siledes blive yderst interessant at folge

SOCIALFORSKNINGSINSTITUTTET PENSIONSPROBLEMET

KAPITEL 6

99



KAPITEL 6

implementeringen og rapporteringen af de nationale strategiplaner pd pensions-
omridet i de kommende &r.
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Af Jon Kvist

I Europa bliver der fadt relativt fd barn. Mange af dem vokser op i lavindkomstfamilier,
og de fleste lande soger at fremme ligestilling og at fad flere kvinder, herunder madre, ind
pad arbejdsmarkedet. Det gor bornefamiliepolitik til ét af de vaesentligste socialpolitiske
omrdder. Hvordan ser barsels- og foraeldreorlov ud? Hvad fdr barnefamilierne? Hvor mange
born gdr i bornehaver? Og padvirker EU og udvidelsen landenes barnefamiliepolitik? De
sporgsmdl bliver besvaret i dette kapitel, der sammenligner centrale dele af bgrnefami-
liepolitikken og dens udvikling samt vurderer den betydning EU og udvidelsen har for
landenes barnefamiliepolitik. Alle lande giver orlov ved barsel i kortere eller l&ngere perio-
der, men der er forskel pd muligheder for foreldreorlov. Starrelsen af barnefamilieydelser
varierer betydeligt, men er i ansggerlandene blevet reduceret de seneste 12 dr. Omvendt er
omfanget af bornepasningsordninger generelt udvidet, hvor ansegerlandene har beholdt
en stor dekning. Trods visse lighedstraek i udviklingen bestdr forskellene i landenes bar-
nefamiliepolitik. Det gar det muligt at skelne mellem fire barnefamiliepolitiske modeller
med tilhgrende fordele og ulemper, hvor den fremherskende i de nordiske EU-lande stdr
bedst rustet til at made dagens udfordringer. Hverken EU eller udvidelsen pdvirker i videre

omfang landenes bgrnefamiliepolitik



Bornefamiliepolitik 1 Europa

Familiepolitikken i Europa

Bornefamiliepolitiske ydelser giver enten tid, penge eller service til bornefamilier
(Kamerman & Kahn 1994). Barselsorlov giver moderen fri fra eventuelt arbejde
umiddelbart for fodselstermin og tid til at veere sammen med det nyfedte barn. Det
gelder i et mindre omfang ogsé faderen, nogle gange kaldet fedreorlov. Dertil kom-
mer i visse lande mulighed for forzldreorlov, barnets forste sygedag(e) og omsorgs-
dage, der sigter mod, at foreldre kan vere sammen med deres bern i kortere eller
lengere tid generelt eller i forbindelse med barnets sygdom. Orlovsordningerne kan
vere knyttet til en overforselsindkomst, men behgver ikke vare det.

I langt de fleste lande skal kvinden have veret pa arbejdsmarkedet forud for at blive
berettiget til barselsorlov. Til gengzld fir de fleste kvinder fuld lon under barsel, se
tabel 7.1. Der er storre forskelle pa lengden af barsel, som blandt de nuvarende EU-
lande gir fra 14 uger i Irland og Tyskland — svarende til den minimale barselsorlov
givet ved et EU direktiv om barsel og graviditet (se kapitel 1) — til 64 uger i Sverige.
Nar muligheden for at tage forzldreorlov legges oveni, fs betydeligt lengere perio-
der i en rekke lande. Selvom ydelser ved forzldreorlov sjzldent er generase, giver
de mulighed for at veere vk fra arbejdsmarkedet over et 4r i EU-landene, undtagen
Grzkenland, Irland og Storbritannien.

Situationen i ansggerlandene er ikke vasensforskellig fra de nuverende EU-lande.
Kvinder far fuld lon under barsel i 18 uger i de baltiske lande samt Polen og i 24 uger
i Ungarn, se tabel 7.1. Niveauet er mindre i Tjekkiet og Slovakiet, hvor barselsorlo-
ven er 28 uger. Med 12 uger har Bulgarien den korteste barselsorlov, som i forbin-
delse med indtreden vil blive forlenget til minimum 14 uger, som kravet af EU’s
barselsdirektiv. Storrelsen af barselsdagpenge er mindst i Rumanien og Bulgarien.

Tjekkiet har ingen forzldreorlov, mens forzldreorloven i de tre gvrige ansegerlande,
hvorfra oplysninger foreligger, er relativt lange, se tabel 7.1. Den slovakiske og un-
garske samlede periode for barsels- og forzldreorlov er faktisk henholdsvis 20 og 16
uger lengere end de lengste i EU-landene.

Fedreorlov fremmer kenslig ligestilling gennem deling af foreldreansvar og frem-
mer tilknytningsforholdet mellem fedre og bern. De fi EU- og ansegerlande med
fedreorlov giver mellem en dag som i Grekenland, og to uger som i Danmark (Rost-

gaard 2002).
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Tabel 7.1. Barsels- og foraeldreorlov i EU og fire ansggerlande, slutningen af
1990’erne

Lengde af Barselsdagpenge Total laengde af barsels-
barselsorlov og foraeldreorlov

uger pct. af gnsn. Lon uger
EU 15
Danmark 30 100 82
Finland 52 70 164
Sverige 64 63 85
Holland 16 100 68
Belgien 15 77 67
Luxembourg 16 100 68
Frankrig 16 100 162
Tyskland 14 100 162
@strig 16 100 112
Italien 21,5 80 64,5
Spanien 16 100 164
Portugal 24,3 100 128,3
Grekenland 16 50 42
Irland 14 70 42
Storbritannien 18 44 44
Anspgerlande
Estland 18 100
Letland 18 100
Litauen 18 100 .
Polen 18 100 122
Ungarn 24 100 180
Tjekkiet 28 69 28
Slovakiet 28 90 184
Bulgarien 12 100
Rumanien 16 50-85

Kilde: OECD (2001); Unicef (1999, 2001).

Bornefamilieydelser

Alle lande har bernefamilieydelser. Generelt er det universelle ordninger, der ud-
betaler ydelser for alle born i landet. Det gelder dog ikke de sydeuropaiske lande
og Belgien, hvor bernefamilieydelser er en del af socialforsikringsordningerne og
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derfor kun gir til bern af lenmodtagere (selvsteendige har i visse tilfeelde mulighed
for frivilligt at forsikre sig), se tabel 7.2.

Dertil kommer kontantydelser til foreldre i szrlige situationer, typisk enlige forsor-
gere og foraldre til born med handicap. Bernefamilieydelserne yder en delvis sikring
mod indkomstbortfald ved sygdom og arbejdsloshed og sikrer pd den méde
delvist mod visse markedsrisici. I tilknytning hertil udbetaler en del lande, primert
kontinentaleuropziske, forhejede overforselsindkomster, fx ved ledighed, til per-
soner med forsergerforpligtelser. De fleste overforsler bliver udbetalt direkte, men
visse lande overforer penge til bernefamilier indirekte gennem skattesystemet (for
sociale ydelser gennem skattesystemet, se fx Kvist & Sinfield 1996). Fx har foraldre
i Frankrig mulighed for at bruge deres berns personfradrag, hvilket reducerer deres
marginale skatteprocent og dermed skattebetaling. Skattesystemet udger i nasten
alle lande en del af den forte bornefamiliepolitik ved ikke at beskatte bornefamilie-
ydelser som anden indkomst. I EU 15 er bernefamilieydelser kun skattepligtige i
Grzkenland og Spanien, se tabel 7.2.

Bornefamilieydelser hjelper familier til at betale nogle af de ekstra omkostninger,
der er forbundet med at have bern. Samfundet vil nemlig gerne have bern, da de
er morgendagens skaffedyr, en forudsetning for samfundets videre virke. Derfor
udger bernefamilieydelserne normalt et ensartet belgb for bernefamilier. Det er kun
i Italien og Portugal, at ydelsen falder med stigende husstandsindkomst, se tabel
7.2.

Nogle lande, fx Sverige og Frankrig, har tradition for at diskutere barnefamiliepoli-
tik i forbindelse med befolkningsspergsmal. Der har bernefamiliepolitikken blandt
andet som formél at serge for en reproduktion af den nationale befolkning. Det
resulterer blandt andet i, at en del lande enten har flerbornstilleeg eller lader bor-
nefamilieydelsen stige med antallet af bern. Det gor sig geldende i 11 EU-lande,
undtagelserne er Danmark, Holland, Spanien, og Storbritannien. I Frankrig udtryk-
kes en sidan pro-natal politik ogsd ved, at der forst betales bernefamilieydelser, nir
familien fir det andet barn.

Derudover pavirker bernefamilieydelser den horisontale omfordeling af indkomst
over livet ved at udglatte indkomsten over livsforlebet. Uden bernefamilieydelser
ville familiers muligheder for forbrug nemlig variere kraftigt fra situationer med og
uden bern og med antallet og alderen pd bern. Af historiske grunde har landene dog
forskellige opfattelser af behovets omfang for bern i forskellige aldersgrupper. Dan-
mark og Portugal er de eneste EU-lande, hvor ydelserne falder med barnets alder, se
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Tabel 7.2. Bgrnefamilieydelser i EU 15, 2001

Dzkning  Ydelse per mdned Beskatning
Danmark Alle 0-3 ar: 1.005 DKK Skattefri
3-7 ar: 915 DKK
7-18 ar: 714 DKK
Finland Alle Farste barn: 670 DKK Skattefri
Andet barn: 819 DKK
Tredje barn: 975 DKK
Fjerde barn: 1.131 DKK
Femte+ barn: 1.280 DKK
Sverige Alle 796 DKK Skattefri
Flerbgrnstilleeg: 216 DKK for tredje barn,
640 DKK for fjerde barn, og 796 DKK for femte
og efterfglgende barn.
Holland Alle 0-5 ar: 402 DKK Skattefri
6-11 ar: 491 DKK
12-17 ar: 581 DKK
Belgien Bgrn af Forste barn: 521 DKK Skattefri
lenmod-  Andet barn: 960 DKK
tagere Tredje barn: 1.436 DKK
Tilleg pa 134 DKK for bgrn mellem 6 og 12 ar
0g pa 141 DKK for bgrn mellem 12 og 18 ar.
Luxembourg Alle Fgrste barn: 1.042 DKK Skattefri
Andet barn: 2.538 DKK
Tredje barn: 4.741 DKK
Hvert efterfglgende barn: 2.203 DKK
Tilleg pa 104 DKK for bgrn over 6 ar og pd
320 DKK for bgrn 12 ar og over.
Frankrig Alle To bgrn: 796 DKK Skattefri
Tre bgrn: 1.816 DKK
Fire bgrn: 2.843 DKK
Fem bgrn: 3.863 DKK
Seks bgrn: 4.882 DKK
Hvert efterfglgende barn: 1.020 DKK
Tilleeg pd 223 DKK for bgrn over 11 ar og
402 DKK for bgrn over 16 ar (men ikke for
forste barn i familier med mindre end tre bgrn).
Tabel 7.2 fortseettes naste side
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Tabel 7.2 fortsat fra forrige side

Daekning  Ydelse per mdned Beskatning
Tyskland Alle Forste barn: 1.027 DKK Skattefri
Andet barn: 1.027 DKK
Tredje barn: 1.138 DKK
Fjerde og efterfalgende barn: 1.332 DKK
Ostrig Alle 0-10 dr: Skattefri
Forste barn: 781 DKK
Andet barn: 878 DKK
Tredje og efterfolgende bgrn: 975 DKK
10-19 dr:
Forste barn: 923 DKK
Andet barn: 1.012 DKK
Tredje og efterfglgende bgrn: 1.109 DKK
Italien Born af Falder med husstandsindkomst og stiger med ~ Skattefri
lenmod-  antal bgrn
tagere
Spanien Born af 357 DKK Skattepligtig
lgnmod-
tagere
Portugal Born af Ydelse falder med husstandsindkomst og Skattefri
lenmod-  berns alder, stiger med antal bgrn.
tagere
(mulighed
for selv-
steendige)
Grekenland Bgrn af Et barn: 45 DKK Skattepligtig
lenmod-  To bgrn: 134 DKK
tagere Tre bgrn: 298 DKK
For hvert efterfglgende bgrn: 60 DKK
Irland Alle Forste og andet barn: 402 DKK Skattefri
For tredje og efterfalgende bgrn: 528 DKK
Stor- Alle /Aldste barn: 767 DKK Skattefri
britannien Hvert gvrigt barn: 513 DKK

Kilde: Missoc (2002). Anm.: Ydelsesniveauer angivet per 1. januar 2001 og omregnet fra euro ved
nationalbankens kurs d. 6. juli 2001 (100 euro lig 744,24 DKK).

tabel 7.2. I Holland, Belgien, Luxembourg, Frankrig og Ostrig stiger ydelsen med

barnets alder, mens de ovrige lande ikke differentierer ydelsen med barnets alder.
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Bornefamilieydelserne i ansggerlandene - et vigtigt bolvaerk
mod bgrnefattigdom

Bornefamilieydelserne pévirker ogsd den vertikale omfordeling — det vil sige omfor-
delingen fra privilegerede til mindre privilegerede grupper i samfundet. Hovedfor-
malet er at bekeempe bernefattigdom, ofte udtrykt ved andelen af familier med bern
med en indkomst under et vist niveau i forhold til den gvrige befolkning. Isar i
fattige omrdder og for lavindkomstgrupper er bornefamilieydelser et middel til be-
kempelse af fattigdom blandt bern og bernefamilier. Bornefamilieydelser har derfor
is@r i ansegerlandene, hvor velstanden er lav og uligheden stor i forhold til de fleste
EU-lande, en sarlig vigtig rolle i at bedre berns vilkar.

For 1990 havde ansggerlandene relativt genergse bernefamilieydelser for lenmod-
tagere tilknyttet virksomheder, hvilket pd grund af ansettelsesgaranti alligevel gav
en stor dekning. Mange af ansegerlandene bred dog dette bind mellem bernefa-
milieydelser og tilknytning til en virksomhed ved — ofte igen - at gore ydelserne
universelle (Unicef 2001). Presset pd de offentlige udgifter i midten af 1990’erne
betod imidlertid, at flere ansegerlande introducerede en behovstestning af deres bor-
nefamilieydelser. Typisk afskar en indkomsttest hojindkomstgrupper fra at modtage
bornefamilieydelser. I fx Tjekkiet og Ungarn blev loftet dog sat s& heijt, at relativt
fa familier mistede deres bornefamilieydelse (Unicef 2001). Og da presset pa de of-

Tabel 7.3. Bernefamilieydelser i ansggerlandene, 1991 og 1999

Borne Ydelsens andel Gennemsnitlig ydelse Udgifter til
familieydelser af husstands- Born der mod- per barn ift. bornefamilie-
indkomst tager ydelser gennemsnitlig lon ydelser
pct. pct. af born mellem 0-18 dr pct. pct. af BNP

1991 1999 1991 1999 1991 1999 1991 1999
Estland 93,2 100,0 10,0 4,2 1,88 1,06
Letland 82,8 87,0 13,0 3,6
Litauen .. .. . .. .. .. .. ..
Polen 4,2 1,2 13,5 6,8 2,70 0,60
Ungarn 8,1 3,8 98,4 99,0 14,3 6,1 3,30 1,11
Tjekkiet 4,7 1,6 94,5 95,0 .. ..
Slovakiet 6,4 4,3 94,3 79,5 10,3 6,6 . .
Slovenien 0,6 1,4 31,9 99,4 9,1 6,8 0,51 0,96
Bulgarien 4,0 0,9 . .. .. .. 13,20 4,20
Rumanien 3,9 1,9 . .. .. .. 3,86 1,14

Kilde: Unicef (2001).
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fentlige udgifter faldt i takt med en positiv ekonomisk udvikling, genindforte fx
Ungarn universelle barnefamilieydelser.

Pa grund af 1990’ernes reformer betyder bornefamilieydelser i dag mindre. Der er
sket en halvering eller mere af ydelsernes andel af husstandsindkomsten og af den
gennemsnitlige bornefamilieydelse pr. barn, se tabel 7.3. Udgifterne til bornefami-
lieydelserne er ogsd generelt halveret eller mere. Der er kun to positive historier.
Den ene er, at ydelserne i de fleste af ansegerlande nir hovedparten af bernene. Den
anden er, at Slovenien er undtagelsen fra reglen. Slovenien har oplevet en fordobling
i udgifterne til bernefamilieydelser, som er blevet universelle, og som udger en sti-
gende andel af husstandsindkomsten, om end den gennemsnitlige ydelse pr. barn er
faldet. Den generelle tendens er altsa, at bernefamilieydelsernes dekning forbliver
hej, men at deres generesitet falder markant i forhold til lonninger. Bernefamilie-
ydelserne i ansogerlandene er altsd blevet reduceret i en periode med udbredt fat-
tigdom blandt bernefamilier og faldende bernetal (se henholdsvis kapitel 2 og 5).

Bgrnepasning

Service til bernefamilier er blandt andet dagpleje, vuggestuer, bernehaver, fritids-
hjem, og skoleordninger for smi bern. Ud over at fremme berns velferd har borne-
pasningsordninger til formal at fremme ligestillingen mellem mend og kvinder, iser
ved at ege kvinders arbejdsudbud. Gennem tilvejebringelse af omfattende og subsi-
dierede barnepasningstilbud bliver flere voksne familiemedlemmer, iser kvinder, i
stand til at deltage pa arbejdsmarkedet, end hvis familien selv skulle sté for at passe
bornene eller selv skulle atholde hele udgiften til bernepasning.

Smi bern mellem 0 og 3 &r er generelt mindre i bornepasningsordninger end 3-6-
drige, blandt andet pa grund af muligheder for barsels- og forzldreorlov, jf. ovenfor.
Det galder i alle lande. Blandt de 3-drige er der storre tvernationale forskelle, se
tabel 7.4. Flest franske og italienske 3-drige deltager i forskoleordninger som fx bor-
nehaver. Disse ordninger er dog generelt karakteriseret ved at vere halvtidsordnin-
ger i modsatning til de nordiske ordningers lange abningstider. Fx er hovedparten
af franske forskoleordninger lukket ved middagstid, hvor barnet forventes at vare
hjemme og spise frokost. Det betyder blandt andet, at det generelt er nemmere i
Norden end i de andre lande at forene et fuldtidsjob med smé bern. De genergse
finske muligheder for at tage barsels- og forzldreorlov samt en serlig pasningsydelse
betyder dog, at relativt fa finske 3-drige er i forskoleordninger.
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Tabel 7.4. Omfanget af bgrnepasning i ferskole-ordninger i EU og ansggerlandene,
slutningen af 1990’erne

3 drige Mellem 3 ar og skolealder
EU 15 . 78
Danmark 71 91
Finland 33 66
Sverige 62 80
Holland . 98
Belgien .. 97
Frankrig 100 99
Tyskland 62 78
@strig 33 68
Ttalien 95 95
Spanien .. 84
Portugal 52 75
Grakenland . 46
Irland 3 56
Storbritannien 50 60
Ansggerlandene . 68
Estland . 74
Letland .. 64
Litauen .. 52
Polen 21 50
Ungarn 68 87
Tjekkiet 44 85
Slovakiet . 70
Slovenien .. 70
Bulgarien . 66
Rumanien .. 66

Kilder: OECD (2000); OECD (2001); Unicef (2001); Unicef TransMonee Database.

I de fleste EU-lande gar mere end to ud af tre bern mellem 3 r og skolealderen i
forskoleordninger, se tabel 7.4. I Danmark, Holland, Belgien, Frankrig og Italien
gzlder det mere end ni ud af ti bern i forskoleordninger. Og der er feerrest i Greken-
land, Irland og Storbritannien. Det viser, at landeforskelle ikke blot skyldes forskel-
lige kulturelle verdier og orlovsmuligheder, men ogsd omfanget af brugerbetaling.
De nordiske forskoleordninger er kraftigt subsidierede, og brugerbetalingen er be-
grenset til typisk en tredjedel af driftsomkostningerne. Det er ikke tilfeldet i fx
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Storbritannien. Afhengig af omridet koster en institutionsplads i Danmark om-
kring 1.600 kr. méinedligt mod 5-6.000 kr. i Storbritannien. Hoje priser betyder,
at ikke alle har ”rad til at g& pd arbejde”. Inden for EU er der med andre ord store
forskelle i omfang, abningstider og priser pa forskoleordninger.

I mange ansegerlande er der storre tradition for stor dekning, lange dbningstider
og billige priser pd bornepasning ligesom i Norden. Iser i Ungarn er ogsd sma bern
i bernehaver. En stor andel af bern mellem 3 &r og skolealderen deltager ogsi i
forskole-ordninger. Dog ligger flere af ansegerlandene pd niveau med den tredjedel
af EU-landene med de mindste andele. Samlet betydet dette, at naesten fire ud af
fem born mellem 3 ar og skolealderen er i forskoleordninger i EU, hvilket er 10
pct. point mere end i ansegerlandene (begge uvaegtet gennemsnit). Udvidelsen vil
med andre ord pa dette omride ikke bidrage til vasentlig storre mangfoldighed i
omfanget af bern i ferskoleordninger inden for EU.

Bornefamiliepolitiske modeller

P4 baggrund af denne sammenligning af vigtige elementer i bernefamiliepolitik-
ken kan vi identificere fire modeller for bernefamiliepolitik i Europa, se oversigt
7.1. Ligesom der er mange grunde til at fore en omfattende bernefamiliepolitik, er
det nemlig ogsd muligt at opstille grunde til ikke at fore en sddan. Ideologisk og
kulturelt kan man séledes opfatte fx offentlige bornepasningstilbud som en upas-
sende indblanding i familiens egen ret og pligt til at tage sig af sig selv og sine. Idealer
om moderskab og en god barndom er vidt forskellige mellem forskellige lande og
kulturer. Det er ogsa sddanne forhold der er afspejlet i de fire bornefamiliepolitiske
modeller, se oversigt 7.1.

Det er ikke muligt at generalisere over konsekvenserne af pasning af bern i hjem
og bernepasningsordninger i de forskellige bernefamiliepolitiske modeller. For det
forste athenger dette af barnet og dets familieforhold og for det andet af bernepas-
ningsordningens kvalitet — fx personalets normering og uddannelse — som varierer
mellem ordninger. Virkeligheden er med andre ord for kompleks og forskelligartet
til at blive indfanget i modeller. Men de bernefamiliepolitiske modeller har i praksis
stor betydning for bernefamiliernes okonomiske og omsorgsmassige situation og
ligestilling mellem kennene, bdde skonomisk og pa arbejdsmarkedet (Bjornberg
1999; Esping-Andersen 1999). Landene tilhgrer i varieret omfang én af de fire mo-
deller, hvor vasentlige aspekter og konsekvenser fremgar af oversigt 7.1. I praksis
er der ofte forskelle mellem forskellige omrader inden for et land, iser hvad angar
serviceydelser for born (se fx Rostgaard m.fl. 1998; Rostgaard & Fridberg 1998).
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Oversigt 7.1. Aspekter og konsekvenser af europaiske bgrnefamiliepolitiske modeller

Liberal Konservativ Socialdemokratisk Ekskommunistisk
Aspekter af:
Barsels- og Kort og beskeden Lang og genergs Medium lang Medium lang
forzldreorlov 0g genergs 0g genergs
Bgrnefamilie- Universelle, men Universelle Universelle og Selektive (lenmod-
ydelser beskedne (stgrre for  o0g genergse medium genergse tagere) og medium
serlige grupper) genergse
Barnepasning Begranset og dyr Omfattende dekning ~ Omfattende daek- Omfattende daekning
i begraenset dbnings-  ning i lang dbnings- i lang abningstid og
tid og medium billig  tid og billig billig
Konsekvenser for:
Barnefamiliers Bornefamilier skal Bgrnefamilier stgttes  Bgrnefamilier Barnefamilier stottes

gkonomiske og

selv arrangere pas-

gkonomisk, men skal

stottes savel

savel gkonomisk som

omsorgsmasssige ning og omsorg selv praktisk arran- gkonomisk som praktisk
situation (praktisk og gere pasning praktisk

gkonomisk)
Kvinders gkono- Lav Lav Medium Medium
miske ligestilling
Kvinders deltagelse Stor Lav-middel Stor Stor

pa arbejdsmarkedet

112

Den socialdemokratiske bornefamiliepolitiske model er karakreriseret ved medium
genergse bernefamilieydelser, omfattende orlovsordninger koblet med universel
bernepasning, se oversigt 7.1. Det offentlige skal udjevne levekdrsmassige forskelle
mellem familier med og uden bern, mellem mand og kvinder og sikre bernepasning
til alle af en hej kvalitet (Kvist 1999). De nordiske lande er de bedste reprasentanter
for denne model, blandt andet fordi de gennem 1990’erne udvidede omfanget af
deres bernepasningsordninger betydeligt, selvom Sverige og Finlands udvikling var
mindre gunstig end Danmark og Norges (se Kvist 2000, Hiilamo 2002).

Den konservative, barnefamiliepolitiske model er karakteriseret ved genergse bor-
nefamilieydelser og omfattende orlovsordninger, mens offentlig bernepasning er
begranset i omfang, ikke s& meget i deekning som i dbningstider (se Antonnen &
Sippild 1996 for to varianter af denne model). Den konservative model legger vagt
pa familiens forpligtelse sivel skonomisk som omsorgsmassigt over for medlem-
merne. Det offentlige soger at verne om familien i dens traditionelle udformning
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med manden som hovedforsorger og kvinden som omsorgsgiver. Det offentlige sik-
rer derfor bernefamilier, iseer hvor manden har arbejde, et vist gkonomisk grundlag.
Samtidig tager staten intet storre ansvar for omfanget eller kvaliteten af bernepas-
ning, da det ses som en opgave for moderen samt for kirken, frivillige velgorenheds-
organisationer og lokalsamfundet.

Den liberale, bornefamiliepolitiske model har ogs en traditionel familieideologi
med manden som hovedforserger og kvinden som omsorgsgiver. Men i modsatning
til den konservative model skal det offentlige ikke blande sig i familiens anliggender.
Familien skal soge at klare sig selv sdvel gkonomisk som omsorgsmessigt. Staten
skal kun tage sig midlertidigt af familier uden de nedvendige ressourcer. Kontante
bernefamilieydelser bestir derfor dels af universelle, men ikke-generose overforsler
til alle bernefamilier, som 1 visse tilfzlde aftrappes med eventuel anden indkomst,
dels af bernefamilieydelser malrettet mod serlige grupper, iser enlige modre. Den
liberale bernefamiliepolitiske model kan pa denne baggrund karakteriseres ved rela-
tivt, ikke-genergse ydelser, beskedne orlovsordninger og ingen omfattende offentligt
stottet bornepasning. Sidstnzvnte er endvidere i en vis udstreekning baseret pa hjelp
fra frivillige organisationer og velgorenhed.

Fra en kommunistisk bgrnefamiliepolitisk model til en...

For 1990 var ansegerlandenes familiepolitikker pé forskellig vis varianter af den
dominerende model i kommunistiske lande anfert af det tidligere Sovjetunionen.
Veagten 14 pi kollektive losninger, hvor familier var garanteret en minimum fami-
lieindkomst, universelle barnefamilieydelser og (nasten gratis) adgang til universel
berneomsorg (Standing 1996). Sammen med en raekke andre social- og sundheds-
ydelser sikrede det familierne en vis ekonomisk velfeerd (Bloch & Blessing 2000).
Plangkonomien sikrede fuld beskeftigelse, hvor sdvel mand som kvinder var pakre-
vet at arbejde. Derfor handlede bornefamiliepolitikken i hoj grad om at sikre iser
kvinders muligheder for at producere og reproducere. Bornefamilierne var stottet
gennem forskellige bornefamilieydelser, der i storrelse athang af antal og alder pa
born i familien, og var baseret pa den forudsztning, at ydelserne dels skulle un-
derstotte samfundets behov for berns omsorg og uddannelse, dels kvinders arbejde
uden for hjemmets fire veegge. Barselsorlov, bernepasning og bernefamilieydelser
gjorde det muligt for medre at valge mellem at blive hjemme med bern mellem 1
og 3 ar eller at g& pd arbejde. Modre gik generelt tilbage til deres arbejde, nér deres
barn var 3 ar. Bornene gik i nasten gratis statslige bornehaver, indtil de som 6-arige
kom i skole-alderen. Malet blev dog aldrig helt opnéet, og der var store forskelle
bide inden for og mellem forskellige lande.
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Fra midten af 1980’erne voksende erkendelse af, at principperne pa papir ikke al-
tid stod mél med virkelighed og koblet med gkonomisk stagnation og omstruktu-
rering i forskellige sektorer begyndte diskussioner derfor om, hvordan det eksiste-
rende system kunne forandres. Diskussionen blev intensiveret ved Murens fald og
den efterfolgende vagtning af konkurrence og demokrati, individualisering og frit
valg, gjorde at ulighed blev mere acceptabel (Bloch & Blessing 2000, Ferge 2000).
I 1990’erne blev havdvundne principper og ordninger til fals. Det betod blandt
andet, at for at leve op til EU’s konvergenskrav omkring maksimalt 3 pct. underskud
pa offentlige budgetter, ensker om at tiltrekke udenlandske investeringer og opkeb
af ofte statslige virksomheder, blev det mere legitimt for politikere at skere i blandt
andet bernefamilieydelserne og for virksomhederne at nedprioritere eller fraselge
bernepasningsordninger, som de forhen havde stiet for.

Bernefamiliepolitik i en storre sammenhang

Det er ikke underligt, at bernefamiliepolitik finder udtryk i forskellige modeller i de
europziske lande. Dens funktioner vaegtes nemlig forskelligt athengig af landenes
dominerende kultur, religion, politiske kampe samt historisk-institutionelle udvik-
ling og okonomiske forméen. Bornefamiliepolitik bergrer nemlig en rekke omrider
af vaesentlig social, politisk, ekonomisk og kulturel betydning:

e vaerdier om familien,

* borns velfaerd,

* indkomstfordeling,

* ligestilling mellem mand og kvinder,

* sikring mod markedsrisici,

* udbud af arbejdskraft,
* og befolkningsspergsmal.

Bornefamiliepolitik pdvirker, hvordan det offentlige, familien, frivillige organisatio-
ner (herunder religiose) og markedet varetager forskellige aspekter af bornefamiliers
levekar, herunder tilvejebringelse og finansiering af ydelser (Esping-Andersen1999).
Traditionelt havde bernefamiliepolitik i de fleste lande til formal at stotte op om
en familie med en mandlig forserger og en kvindelig omsorgsgiver, men dette har
forandret sig i takt med fremkomsten af andre familietyper sdsom enlige foraldre,
samlevende foreldre og forzldre af samme kon. De bernefamiliepolitiske modeller
giver derfor et godt fingerpeg om landenes socialpolitiske orientering.
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EU og bgrnefamiliepolitik

EU har ingen konkrete politikker eller videre lovgivning, hvad angér bernefamilier.
Bornefamiliepolitik udger dog en vasentlig del af bide den europziske beskaftigel-
sesstrategi, der startede i 1997, og af den europiske strategi mod social udstedelse
og forskelsbehandling, der startede i 2000 (for nzrmere se henholdsvis Kvist 2002
og kapitel 1). Begge strategier er baseret pa den dbne koordinationsmetode, hvoref-
ter landene bliver enige om nogle felles mal, men selv kan velge, hvilke politikker
de vil benytte for at fremme malene. Med andre ord forbliver de enkelte landes ber-
nefamiliepolitik et nationalt anliggende. Pavirkningen af national politik foregér for
det forste igennem identifikation af gode losningsmodeller (best practice), hvor in-
novative projekter samfinansieres med stotte fra EU, iser fra Den Europaiske Social
Fond, og fra de enkelte lande. For det andet foregér pavirkning gennem opstilling af
centrale indikatorer, der overvager udviklingen i de enkelte lande. Og for det tredje
sker en pavirkning gennem erfaringsudveksling af, hvad der virker og ikke virker.

Den europziske beskaftigelsesstrategi handler blandt andet om at fremme beskef-
tigelsen blandt kvinder og at skabe lige muligheder for at mand og kvinder kan
deltage pd arbejdsmarkedet (se Kvist 2002). Bornepasning har da en central rolle i
at balancere familie- og arbejdsliv. Og foreldreorlov, iser for fadre, er vigtig i ind-
dragelsen af fadre for at sikre ligestilling.

Den europaiske strategi mod social udstedelse og forskelsbehandling soger at
bekempe fattigdom, ikke mindst bernefattigdom. Bornefamilieydelser er af betyd-
ning for at bedre bernefamiliers okonomiske vilkir og derved mindske fattigdom

blandt bern.

Allerede i 1992 blev Radet (for Beskaftigelse og sociale anliggender, der bestdr af

landenes beskeftigelses- og socialministre) enige om at anbefale EU-landene at "tage

initiativer, der gor det muligt for bdde mand og kvinder at forene erhvervsarbejde

med det familiemessige og opdragelsesmassige ansvar, de har i forbindelse med ber-

nepasning” (Radets henstilling 92/241/EQF). Initiativerne omhandlede bernepas-

ningsordninger, forzldreorlov, arbejdspladsforanstaltninger og ansvarsdeling mel-

lem mand og kvinder. Bornepasningsordninger skulle:

* veare til at betale

* vere tilfredsstillende ud fra sundheds- og sikkerhedshensyn og baseret pa almin-
delige opdragelsesmassige og padagogiske principper

* tage hensyn til foreldrenes og bernenes behov

* findes i samtlige omrader af landet

* ogsd henvende sig til born med serlige behov, fx af sproglig art, eller born med
én foreldre
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De tre andre initiativer gik pé:

* at tilgodese de behov arbejdstagere med bern har ved at tilpasse arbejdsmiljg,
arbejdspladsens struktur og arbejdets tilretteleggelse

* at gore det muligt for foraldre, som er lonmodtagere, at tage orlov

* ogat fremme en mere ligelig fordeling af foreldreansvaret mellem mand og kvin-
der ved at mand i hgjere grad deltager i bernepasning

Sidanne anbefalinger er ikke bindende — EU-landene behover ikke at tage de

navnte initiativer.

Den eneste bindende lovgivning omkring bernefamiliepolitik er to direktiver om
henholdsvis barsels- og forzldreorlov (se kapitel 1). Det forste giver ret til betalt
frihed fra arbejde i forbindelse med legeundersogelser og minimum 14 ugers bar-
selsorlov. I dag er barselsorloven 14 uger i Irland og Tyskland og betydeligt leengere
i de fleste EU- og ansegerlande som beskrevet tidligere. Det andet direktiv giver
ret til minimum tre maneders foraldreorlov og frihed fra arbejde af patrengende
familiemeassige &rsager i forbindelse med sygdom og ulykke. Som tidligere beskrevet
bliver dette mere end opfyldt i bide kommende og nuverende EU-lande med und-
tagelse af Tjekkiet. Hvordan direktiverne nzermere fores ud i livet er op til de enkelte
lande og i tilfzlde af foraldreorlovsdirektivet eventuelt til arbejdsmarkedets parter
i landene. Direktiverne fastsetter for eksempel ikke ydelsernes storrelse, ligesom
orlovsperioderne kan vare lengere. Der er tale om bundgrenser.

Udvidelsen og bgrnefamiliepolitik

Da bernefamiliepolitik pd denne vis ikke er underlagt videre EU-lovgivning, er det
mindre overraskende, at der i forhandlingerne mellem EU og ansegerlandene ikke
er stillet serlige krav til deres bornefamiliepolitik. Der er dog tre undtagelser. For
det forste er EU opsat pa at bekempe handel med bern (trafficking), bernearbejde
og prostitution af bern. Det sker gennem en raekke samarbejdsprojekter omkring
gadebern, oplysningskampagner og politisamarbejde. For det andet handler det om
bekempelse af forskelsbehandling af bern af etniske minoriteter. Det drejer sig iser
om at fremme forhold i fem af ansegerlandene, der har betydelige grupper af sigoj-
nere. Endelig handler det om bernepasning og anbragte born i Rumenien, der i
samtlige ars optagelsesrapporter kritiseres af EU for at vere under al kritik trods
nogle forbedringer.

Hvad angér den mere generelle bornefamiliepolitik, har flertallet af anspgerlandene
allerede i dag bedre ordninger omkring barsel- og foreldreorlov end de geldende
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bundgrenser i minimumsdirektiverne. Derfor vil optagelsen i EU ikke direkte pa-
virke deres bernefamiliepolitik i videre omfang. Indirekte pavirkning kan ske, nar
ansogerlandene soger at imgdekomme @MU-krav omkring offentlige underskud
og ditto geld. Det kraver nogen budgetmessig disciplin og kan medfere nedskeerin-
ger i offentlige budgetter som pé det sociale omrdde og bernefamiliepolitik. Det
ma dog understreges, at dette er en indirekte effekt, da landene selv kan prioritere
over deres offentlige udgiftspolitik, herunder om de ensker at placere eventuelle
nedskeeringer pa fx sociale eller militere udgifter. Ikke desto mindre pointerer Bloch
og Blessing (2000), at tilnzrmelsen til EU og konvergenskravene i visse sammen-
hange er blevet brugt politisk af nationale politikere som argument for at spare pa
det sociale omrade. EU bliver med andre ord i visse tilfzlde brugt som syndebuk,
nar upopulare beslutninger bliver taget.

Kort sagt bliver anspgerlandenes generelle bornefamiliepolitik ikke synderligt berort
af deres optagelse i EU, mens der er pres pa, for at de bedrer situationen for bern af
etniske minoriteter og bekeemper misbrug og handel med bern. Udvidelsen vil hel-
ler ikke berore den nationale bornefamiliepolitik i de nuverende EU-lande. Pavirk-
ningen udefra af deres politik kommer i storre udstrekning fra det uforpligtigende
europaiske samarbejde omkring strategier for beskeftigelse og bekempelse af social
udstedelse og de bindende minimumsdirektiver for barsels- og forzldreorlov end
fra, at der nu kommer flere lande ind i EU.

Perspektiver for bernefamiliepolitik

Bide pavirkning og udformning af bernefamiliepolitik er med andre ord primeert
national. Her deler bide nuverende og kommende EU-lande i varieret omfang en
rekke udfordringer; fx lave og i visse lande faldende fodselstal; behov for mere ar-
bejdskraft — iser blandt kvinder; vedvarende lave indkomster og social udstedelse
af mindre privilegerede grupper; krav om eget ligestilling dels pa arbejdsmarkedet,
dels i ansvaret for berns omsorg.

For at imgpdekomme disse udfordringer er det vigtigt:
* At orlovsordninger:
* ved barsel er af en vis lengde og yder en vis ekonomisk ydelse til kvinder, sa
kvinden og de(n) nyfedte har mulighed for at veere sammen og knytte band i
den forste, vigtige periode af barnets liv
* ved foreldreorlov iser fremmer mands deltagelse i bernepasning for at sikre
en mere ligelig fordeling af dette ansvar samt faedre-barn tilknytning
* at de sikrer mulighed for at vende tilbage til det samme arbejde
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* At bernefamilieydelserne:
* er universelle, sd ingen bornefamilier stir uden dakning
* som et minimum er store nok til at undgd absolut fattigdom, som er edeleg-
gende for berns opvakstvilkir
* er store nok til at kompensere for de ekstra omkostninger, der er forbundet
med at have bern for at fremme fertiliteten og bekaeempe relativ fattigdom
* At bernepasning:
* er af en god kvalitet for at bedre berns sociale og kognitive ferdigheder og
dermed senere livschancer og for at mindske effekter af den sociale arv
* er til at betale for at sikre iszr kvinder i lavindkomstgrupper mulighed for at
deltage pa arbejdsmarkedet og derved undgé vedvarende lav indkomst
* er omfattende i dekning for at sikre flest muligt reel adgang

Det handler med andre ord om at investere i bern, ikke blot for at sikre flere born
og bedre deres vilkir pd et givent tidspunkt, men ogsd fordi disse bern senere bliver
voksne og da gerne skulle indtrede pé arbejdsmarkedet som skaffedyr og ikke pa
offentlig forsergelse. Dagens bern og unge er morgendagens potentielle skaffedyr.
Derudover handler det om, at ovrige politikker generelt soger at fremme kvinders
deltagelse pé arbejdsmarkedet, da beskeftigelse ikke blot er den bedste forsikring
mod fattigdom og kensbaseret ulighed, men ogsd den bedste garant for berns op-
veekstvilkar (se Christoffersen 1996 og 1999). Derfor er investeringer i barn og kvin-
ders vilkdr en investering i fremtidens velfeerdssamfund (se ogsd Esping-Andersen
& Sarasa 2002).

I den optik star landene i EU vasensforskelligt stillet, som det fremgik af diskussio-
nen af de europaiske bornefamiliepolitiske modeller ovenfor. Udhulingen af berne-
familieydelserne i ansggerlandene er serligt beklagelig, da den medferer fattigdom
blandt de mindst privilegerede familier og derved darlige opvakstvilkar.

De nordiske EU-lande har det bedste udgangspunkt i form af relativt gode orlovs-
ordninger, universelle bornefamilieydelser og nesten universelle barnepasningsord-
ninger. Men selv i de lande er der plads til forbedring. Orlovsordninger kan blive
bedre til at inddrage mand. Sterrelsen af bornefamilieydelserne er med international
mélestok ikke imponerende. Og kvaliteten af bernepasningsordningerne i Norden
har generelt fiet et hak nedad i forbindelse med deres kraftige udvidelse i 1990’erne,
der delvist har varet pd bekostning af dérligere normering og kvalifikationer blandt
personalet. Hvorvidt de nordiske lande vil forbedre deres barnefamiliepolitik og
std som foregangslande for de gvrige EU-lande forbliver et dbent spergsmil. EU og
udvidelsen vil ikke spille nogen storre rolle sammenlignet med nationale politiske
prioriteringer.
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