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‘orord

Socialforskningsinstituttets forskningsprogram om velferdssamfundets frem-
tid omfatter tre hovedtemaer, nemlig: Er der veje til fuld beskaftigelse?
Hvordan sikres en sterre social integration? Hvem lpser opgaverne i frem-
tidens velferdssamfund? Som led i instituttets arbejde med disse temaer

udgives en antologi for hvert tema.

Denne antologi bidrager til belysning af sporgsmalet: Hvem lgser opgaverne
i fremtidens velferdssamfund? Baggrunden for dette tema er den fortsatte
diskussion, om hvorvidt det er gnskeligt eller muligt at 2ndre pa det sa-
kaldte velferdsmiks, hvorved forstas arbejdsdelingen mellem det offentlige,
den private sektor og civilsamfundet - herunder familien. Hensigten med
antologien er at give en oversigt over problemstillingen, om hvem der laser
eller kan lgse opgaverne pa det sociale omrade i et velfeerdssamfund, samt
at bidrage til en belysning af hvilke direkte og indirekte konsekvenser for-
skellige modetler har for opgavernes lgsning. Antologien omfatter dels en
rakke artikler, som belyser problemstillingen pa tvars af de enkelte sek-
torer, dels nogle artikler som tager udgangspunkt i den viden, som findes
om fx den tredje sektors og civilsamfundets opgavelgsning og muligheder
pa det sociale omrade. Antologien bidrager saledes ogsd til en afklaring af,

hvilke behov der er for yderligere forskning pa omradet

Udkast til artiklerne i alle tre antologier blev fremlagt pa en konference af-
holdt af Socialforskningsinstituttet i Kege den 5.-6. november 1996. Som
opponenter til artiklerne i denne antologi bidrog seniorforsker Jens Bonke,
{ektor Peter Munk Christiansen, senjorforsker Ole Gregersen, forskningsteder
Vita Pruzan, forsker Jon Kvist, forsker Elisabeth Toft Rasmussen og forsker
Tine Rostgaard. Lektor Kurt Klaudi Klausen fungerede til afslutning som
opponent pé den samlede antologi. Alle de naevnte opponenter skal have

tak for deres kritik og inspiration.

Kpbenhavn, april 1997
Jorgen Sendergaard
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Hvem loser de
sociale opgaver?

Af Torben Fridberg

Indledning
Hvem skal lose opgaverne i velferdssamfunder er et af spergs-
malene i Socialforskningsinstituttets program for forskning i vel-

ferdssamfundets problemer og udviklingsperspektiver.

Baggrunden for dette sporgsmal er den fortsatte diskussion om
den danske velferdsstatsmodel, der er karakreriseret ved den
offentlige sektors helt dominerende rolle, samt ved at de socia-
le ydelser som hovedregel bliver finansieret gennem skatterne.
Denne model er i de senere &r kommet under pres, idet den er
blevet kritiseret for at vare for dyr og for ineffektiv, samt for at
veere formynderisk i en udstrekning, si den enkeltes folelse af
ansvar og solidaritet er blevet udvandet. Og s har den ikke
veeret i stand til at lose en rekke opgaver tilfredsstillende. For
det forste er der ventelisteproblemerne. Der er ventelister pd
dagpasningspladser og pi sygehuse samt kapacitetsproblemer pd
hjemmehjelp mv. til zldre. For det andet er der problemer med
indsatsen over for de svageste og mest elendige grupper af hjem-
lose, narkomaner, grupper blandt de ikke indlagte psykisk syge
osv. Endelig har modellens manglende evne til at sikre integra-
tion pé arbejdsmarkedet stillet sporgsmilstegn ved modellen.

Velferdsstatens legitimitetsproblemer har fort til en del overve-
jelser om alternative méder at organisere den offentlige service
pa. Debatten har imidlertid ogsd drejet sig om, hvorvidt det er
gnskeligt og muligt at endre pa det sikaldte velferdsmiks, hvor-
ved forstas opgavefordelingen mellem det offentlige, markedet
(herunder arbejdsmarkeder) og civilsamfundet (herunder famili-
en). Diskussionen startede som en generel diskussion om priva-

tisering for 10-15 ar siden, men inden for det sociale omrade



er de akrtuelle overskrifter for debatten: Udlicitering af sociale
serviceopgaver, virksomhedernes sociale ansvar, prioritering af
det frivillige sociale arbejde, prioritering af familiens — iser bor-
nefamiliens — muligheder for selv ar klare problemerne, og beto-

ning af den enkeltes ansvar for at klare sig.

Denne artikel indeholder et forsog pa at systematisere og skabe
en oversigt over problemstillingen, omkring hvem der lgser og
kan lase opgaverne p3 det sociale omrade i et velfeerdssamfund.
Hensigten er endvidere, at bidrage til en belysning af hvilke
direkte og indirekte konsekvenser forskellige modeller har for

opgavernes losning.

Forskellige modeller

For at kunne konkretisere debatten om et =ndret velferdsmiks
er der behov for en afklaring af, hvad det egentlig er, der kan
mikses, hvordan der kan mikses og af de forskellige velferds-
miks-modellers egenskaber og muligheder for at lase de gnskede
velferdsopgaver i samfundet. Under den aktuelle debat ligger
der som regel en antagelse om, at nogle af de offentlige opgaver
kunne tages op af andre aktorer i samfundet, siledes at vi fik
mindre velferdsstar og mere velferdssamfund,

Ved analyser af forskellige landes overforselsindkomster er pro-
blemstillingen blevet beskrevet som en fordeling af opgaverne
inden for den sakaldte velferdstrekant, hvor stat, marked og
civilsamfund hver udger et hjorne i trekanten. I velferdsstats-
teorien har man forsegt at skelne mellem forskellige "velfards-
regimer”, alt efter hvilken sektor i trekanten der har et hoved-
ansvar for indkomstsikringen (Esping-Andersen, 1990; Ploug &
Kvist, 1994). Her fremtreder de skandinaviske lande med ho-
vedvagten pa staten, der sikrer universelle losninger for alle bor-
gere i landet. Danmark skiller sig ud fra de ovrige skandinaviske
lande ved helt overvejende at finansiere ydelserne gennem skat-
tesystemet. USA og til dels UK fremstir som samfund med en
liberal/residual karakter, hvor indezgtssikringen forst og frem-
mest er baseret pd private losninger af ideologiske grunde, mens



kun residuelle fattigdomsproblemer er det offentliges ansvar.
Tyskland fremstar som et konservativt/korporativt velferdssam-
fund, hvor selektive losninger typisk er overladt til arbejdsmar-
kedsbaserede forsikringsordninger med inddragelse af de store
"frivillige" eller non-profit organisationer til at administrere og
levere sociale ydelser. I realiteten kan man i alle landene finde
elementer af alle tre typer af velferdsregimer, og modellen er da
ogs4 blevet kritiseret for at overforenkle forskellene mellem lan-

dene.

Inderykket fra sammenlignende studier er i ovrigr, at der er nok
s4 store lighedstrek mellem udviklingen af velfeerdsordningerne

i de europziske lande. Velferdsstatsforskningen har haft en ten-
dens til at betone forskellene mellem de enkelte landes systemer
frem for at sege fellestrakkene, men i store trek er parallelle
velferdsordninger udviklet i de nord-europziske lande med
mindre tidsforskydninger. At de enkelte lande si havde meget
forskellige institutionelle forudsztninger for at udbygge velferds-
ordningerne har fort til, at ordningerne er blevet organiseret no-
get forskelligt, men hovedlinierne har varet bestemt af, at en

rekke felles problemer har skullet finde en losning.

Forskellige aktarer

Nar man beskaftiger sig med de sociale serviceordninger bliver
det hurigt klart, at familiens betydning i samfundet har en af-
gorende rolle. Det gzlder bade i forhold til dagpasningen af
born og til hjzlp og pleje til de ldre, som er de to storste
omréder for serviceordninger. Man har derfor udvidet velfeerds-
trekanten ved at dele civilsamfundet op pa de to grupper: den
"frivillige” sektor og familien, siledes at man fir en firkant eller
en velferdsdiamant, som den bliver kaldt, i stedet for en vel-
ferdstrekant (Evers et al., 1994). Herved fir man udskilt famili-
en som en relativt entydig sterrelse, men tilbage bliver, at de
gvrige sektorer dekker over et bredt spektrum af delsektorer
med hver iser meget forskellige karakteristika og forudsetminger

for at kunne varetage velferdsopgaver:
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Figur 1.
Velferdsdiamanten.
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Staten, eller det offentlige, omfatter bide et politisk niveau, der
beslutter, hvilke ydelser der skal stilles til ridighed, hvilke grup-
per i befolkningen, der skal nyde godt af dem, hvorledes ord-
ningerne skal finansieres, og hvem der skal sorge for, at de bli-
ver leveret. Herudover er der det administrative niveau, hvor
man igen ma skelne mellem offentlige institutioner, kommuner,
amter, den centrale stat og eventuelt et overstatsligt niveau.

Markedet betegner den private erhvervssektor, herunder arbejds-
markedet, hvor aktgrerne dels kan vare de private virksomheder,
dels kan vere arbejdsmarkedets organisationer eller institutioner
oprettet efter aftale mellem disse parter. Nir man taler om virk-
somhedernes sociale ansvar og om familievenlige arbejdspladser
tales der dog i reglen om alle arbejdspladser, uanset om disse er
private eller offentlige. Nar det derimod drejer sig om produk-
tion af velferdsgoder, der kan szlges dirckte til husholdningerne
eller indirekte gennem det offentlige, s3 er det alene de private



kommercielle virksomheder, der tznkes omfattet af denne sek-

tor.

Den frivillige sektor omfatter organisationer eller foreninger
mv., som varetager sociale opgaver. Disse organisationer behover
ikke nedvendigvis alene at vare baserede p frivilligt ulonnet
arbejde, men kan vere store professionelle organisationer med
mange af de egenskaber, som vi ellers forbinder med offentlige
bureaukratier. Sektoren defineres til dels ved, hvad den ikke er.
Den er non-profit (ikke marked) og den er non-governmental
(ikke stat). Nar man taler om den frivillige sektor, taler man
imidlertid ogsa ofte om det frivillige ulonnede arbejde, der
udfores i mere eller mindre fast organiseret sammenhang fx i

folge en fast aftale i et netvaerk, en besogstjeneste eller lignende.

Familien bestir iszr af den nzrmeste familie, dvs. forzldre-bern
og soskende. Familiebaseret velferd er ikke nodvendigvis indgaet
frivilligt. Dels kan familien vare forpligtet gennem lovgivningen,
som fx forzldre er over for deres born, eller som bernene er
over for deres gamle forzldre i Tyskland. Dels kan der veere tale
om, at normative sanktioner kan trzde i kraft, hvis man ikke
som familiemedlem hjzlper hinanden. Naboer, venner og kolle-
ger pi arbejdet kan ogsd yde hjzlp, men denne hjelp vil i reglen
omfatte mere uforpligtende ydelser.

Der findes i Danmark ikke mange eksempler p, at private virk-
somheder pi et kommercielt grundlag stir for en social service-
ordning. Derimod findes der mange cksempler pa, at de frivilli-
ge organisationer, foreninger eller andre loser opgaver, som ogsd
bliver last inden for det offentlige. Fx drives en del daginstitu-
tioner, plejehjem mv. som selvejende institutioner med offent-
lige driftsoverenskomster. Ofte har de private organisationers
rolle vaeret at opbygge disse institutioner, som si senere er over-
giet til en overvejende offentlig finansiering. De nordiske vel-
ferdsstater <r netop udviklet i et konstant samspil mellem folke-
lige bevaegelser, foreninger, humanitere og kristelige organisa-
tioner pi den ene side og det offentlige pd den anden. Grund-
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leggende er velferdsomridet imidlertid reguleret og i reglen og-
sd finansieret af det offentlige, uanset om nogle af serviceydel-
serne bliver leveret af andre aktorer, og uanset at der fx pa dag-
institutionsomradet er tale om en delvis brugerfinansiering. P3
det sociale omride er det iser kommunerne, der stir for styrin-
gen, af hvad og hvor meget der skal tilbydes samt har ansvaret
for kvaliteten af ydelserne.

Forskellige roller

I denne sammenheng ma man saledes skelne mellem forskellige
funktioner eller roller ved frembringelsen af social service. 1)
Afgorelsen af om en person er berettiget til ydelsen. 2) Finan-
sieringen af ydelsen. 3) Ansvaret for at levere ydelsen, (rollerne
1-3 kan ogsi betegnes bestillerens rolle). 4) den konkrete pro-
duktion af ydelsen (betegnet udfarerens rolle) (Salonen-Soulié,
1992).

I Udvalget om offentlige privat Samspil formuleredes samme
system som tre roller 1) Hvilken myndighed (arranger eller
udformer) tager stilling til, hvilke ydelser borgerne skal tilbydes
samt til, hvorledes de skal produceres og finansieres, 2) Hvem er
betaler for ydelsen og hvordan (finansieringsmade) og 3) Hvem
producerer og leverer ydelsen? (Draby, 1995).

Hovedreglen pa det sociale omride er, at ydelserne er politisk
fastlagte, samt at staten og/eller kommunerne som myndighed
udformer velferdsydelserne og finansierer dem (ofte 100 pct.),
samt ofte ogsa selv producerer velferdsydelserne. Der findes dog
som nzvnt ogsi mange eksempler pd, at selvejende institutioner
udforer behandlings- og forsorgsopgaver, og med en vis egenbe-
taling fx driver plejehjem. At udformerrollen er politisk bestemt
er karakreristisk for den "danske model", som netop er baseret
pa offentige ydelser. Sporgsmalene, der forst og fremmest dis-
kuteres, drejer sig om i hvilken udstrekning ikke-offentlige
udforere i hgjere grad kan imedekomme nogle forventninger,
om storre kvalitet, lavere pris, storre fleksibilitet, og oget hen-

syntagen til brugernes individuelle ensker og behov, samtidig



med at andre hensyn ogs3 bliver tilgodeset. Herunder hvilke
onskede eller uonskede konsekvenser nye’ aktarers varetagelse af
opgaverne mitte have for fx en helhedspraeget indsats, ligheds-

og omfordelingsmalsztninger, borgernes rettigheder etc.

Befolkningens holdninger

Som udgangspunkt m3 man nok se i ojnene, at det offentliges
rolle ikke er nem at nedtone — i hvert fald ndr det gelder det
overordnede ansvar, for at velferdssamfundet fungerer, og at de
sociale ordninger fungerer. Det gelder, hvad enten det drejer sig
om indkomstoverforsler, serviceydelser eller forskellige overvag-
nings-, tilsyns- og kontrolfunktioner. Efter alt hvad vi ved bak-
ker befolkningen massivt op om velferdsamfundet, som det bl.a.
fremgik af Socialforskningsinstituttets holdningsundersogelse
Borgerne om velferdssamfunder (1996). Langt hen ad vejen be-
tyder det ogsi en opbakning om velferdsstaten i den forstand,
at man finder, at disse opgaver skal varetages under velfzrdssta-
tens kontrol og helt overvejende under dens finansielle rammer.
Det er politikerne, der bliver krevet til ansvar for, at velfzerds-
samfundet fungerer. Selv om store dele af befolkningen er kri-
tisk indstillet over for misbrug af systemerne og mener, at folk i
hojere grad, end det i dag er tilfzldet, bor klare sig uden hjlp
fra det offentlige, s er der ingen tvivl om, at befolkningen vil
have deres velferdsydelser til tiden. Det er sidan, at serviceydel-
ser som dagpasning af bern og plejehjemspladser ligesom hofte-
operationer mv. nzrmest opfattes som retsbestemte ydelser. Dette
fremgik ogsi af Borgerne om velferdssamfundet, idet undersogel-
sen viste, at stort set alle i befolkningen (94 pct.) er enige i, at
man burde fii plads i bornehave, pd sygehus eller plejenjem med det
samme — ligesom man fir dagpenge med det samme, ndr man bli-
ver arbejdslos. 1 undersogelsen var ogsd et sporgsmal som lod:
Huis de offentlige serviceydelser ikke er gode nok, vil jeg foretrakke
at fi udbetalt et belob — og si lose opgaverne selv. To tredjedele af
befolkningen var enige i dette udsagn. Alternative losninger til
de offentlige losninger er siledes ikke helt fremmede tanker for
store dele af befolkningen — nir det gzlder selve leveringen af

ydelsen. Men ogsi i dette sporgsmal forudsettes det, at man fir
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udbetalt et belob af det offentlige, og at det altsi er et offentligt
ansvar, at borgerne fir de ydelser, som de har brug for.

Diskussionen om den private sektors effektivitet kontra tryg-
heden ved, at ydelserne produceres af det offentlige, blev ogsa
taget op i holdningsunderspgelsen gennem nogle f3 sporgsmal.
Svarene viser klart, at befolkningen principielt ikke er negativt
indstillet over for private lasninger. Snarere tvaertimod. Dels er
meget store andele af befolkningen overbevist om, at "private
virksomheder lpser opgaverne mere effektive end det offentlige”
(58 pet. er enige i dette), og at "de private loser opgaverne bil-
ligere, fordi de er bedre til at organisere arbejdet” (66 pct. er
enige i dette). Ligeledes er det kun lidt mere end hver tredje
borger, der mener, at "det er mere trygt, at det offentlige laser
opgaverne, ogsd sclv om det koster mere (37 pct. er enige i det-
te). Andelen, der finder, at det er mere trygt, at det offentlige
loser opgaverne, ville muligvis vere storre, hvis sporgsmilet ikke
omfattede tilfojelsen: "... ogsi selv om det koster mere”. Netop
prisen pa opgavelosningerne kan vare baggrunden for befolknin-
gens holdninger p3 dette omrade. Flertallet finder tilsyneladende
ikke, at trygheden, ved at det offentlige stdr for opgaverne, kan
retferdiggere en merpris, ved at opgaverne ikke bliver lost s
effekrivt og billigt som mulige. Og det er slet ikke i orden, hvis
merprisen skyldes, at lonniveauet er hgjere hos offentligt ansatte.
Kun en femtedel af befolkningen finder, at "det er i orden, at
det offentlige er dyrere, fordi de ansatte fir en bedre lon". Over
halvdelen er meget uenige i dette.

Fra tidligere undersogelser ved vi, at mange mener, at man kan
fi en bedre service for ferre penge, bl.a. fordi der kan effektivi-
seres i den offentlige sckror, eller ved at opgaver kan overlades
til den private sektor. Det er imidlertid ikke alle opgaver, som
befolkningen er indstillet p4 at overlade til private. Goul Ander-
sen viste i 1994, at holdningen er klart positiv, nir det geelder
udlicitering af behandlinger p4 privathospitaler for at nedbringe
ventelister, samt udlicitering af renggring p4 hospitaler. Derimod
bliver holdningerne mere delte, nir det gelder udlicitering af



hjemmehjelp samt af bernehaver og vuggestuer. Goul Andersen
konkluderer p4 bl.a. denne baggrund, at "navnlig accepten af
privatiseringer som princip viser, at valgerne ikke er si konser-
vative, at de afviser 2ndringer i den offentlige sektors made at
fungere pi — og opfattelsen af, at den offendlige sektor kunne

vere mere effektiv trives selv hos en stor del af de offentligt

ansatte” (Goul Andersen, 1995).

Forskellige problemer der skal lgses

Det er klart vanskeligt at diskutere andre mider at lose opgaver-
ne pa uden at tale konkret om, hvilke opgaver det drejer sig
om. Det kan derfor veere nyttigt at skelne mellem forskellige
typer af opgaver, som kraver forskellige losninger, og som ogsi
har forskellig historie og traditioner for opgavernes losning. En
mide at opdele opgaverne pa er (her frit efter Bengtsson i denne
antologi) at skelne dels mellem opgaver, der sigter pd personer,
der har brug for en hjelp i normale situationer og i unormale
situationer. Dels mellem opgaver, der sigter mod personer i hen-
holdsvis almindelige situationer og i serlige situationer. Serlige
fordi de er mere sjzldne. Kombinerer man disse to dimensioner

far man folgende fire opgavetyper:

A. Almindelige og normale situationer er situationer, som er nor-
male, fordi de ikke i sig selv kan @ndres, men fx er en folge af,
at vedkommende personer befinder sig i en bestemt fase i livs-
forlobet. Bornefamilierne har brug for dagpasning, og de gamle
har brug for hjemmehjelp, pleje mv. Mange har selv brug for
disse ydelser p4 et eller andet tridspunkt i deres liv, og alle ken-
der nogen, der gor brug af eller har gjort brug af dem. Det er
saledes ogsi meget almindelige situationer.

B. Almindelige og unormale situationer er fx arbejdslgshed. Det
er en ret almindelig situation, men til gengeld en unormal
situation i den forstand at enten den ledige selv eller et hjzlpe-
system, arbejdsformidlingen eller den kommunale socialforvalt-
ning vil sege at @ndre situationen, der i princippet opfattes som

midlertidig. Hvis den unormale situation varer ved, er der behov



Figur 2.
Opgavetyper efter personens situation.
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for aktivering eller andre foranstaltninger, som kan sikre integra-
tonen pd arbejdsmarkedet og dermed en tilbagevenden til en

normal situation.

C. Sarlige og unormale situationer er fx vore dages fattigdom.
Grupperne af fx hjemlese og stofmisbrugere omfatter personer
i en sarlig situation, som de farreste forestiller sig at de kan
komme i. En situation som pakalder sig en speciel indsats, hvis
et menneske skal hjzlpes pa vej mod en mere normal situation.

En serlig hjelp til social integration.

D. Sarlige og normale situationer er fx grupper af handicappedes
situation. Selve situationen at vare handicappet er normal i den
forstand, at den er permanent. En hjelp kan ikke zndre denne
situation, men den kan athjelpes mere eller mindre. Situationen
er endvidere serlig i den forstand, at mange ikke kommer i den.
Hertil kommer at de forskellige grupper af handicap hver iser
reprasenterer en rekke meget forskellige problemer. Nogle af

grupperne er endog meget sma.



Opgavelosningerne for alle fire typer af situationer og problemer
er i Danmark klart blevet defineret som et offentligt ansvar, og
kommunerne er blevet tillagt en central rolle i losningen af de
fleste af opgaverne. Men diskussionerne om, i hvilken udstrek-
ning andre aktorer end det offentlige kan overtage nogle af op-
gaverne, er noget forskellige mellem de fire typer af problem-

stillinger. Her skal nzvnes nogle eksempler:

A. Aldre- og barneomrddet.

/ldreomradet er et omrade for social service med store og vok-
sende behov. Det er samtidig allerede et stort beskaftigelsesom-
ride, men ogsi et omride hvor udgifterne er svare at kontrol-
lere. Maske fordi omrédet op gennem 1980’erne har veret
underlagt et pres for at begrense udviklingen i udgifterne, har
der fundet en betydelig udvikling sted af den kommunale servi-
ce, forst og fremmest gennem decentralisering og lokal samord-
ning af de forskellige serviceomrider: plejehjem, hjemmehjzlp,
hjemmesygepleje, dagcentre, madudbringning, telealarm mv.
(nsket om at spare eller begrense stigningen i udgifterne er
herigennem langt hen ad vejen blevet kombineret med et onske
om at levere en bedre service, der kan imgdekomme brugernes

gnsker og behov.

Den aktuelle diskussion p& omridet handler om mulighederne
for at udlegge nogle af opgaverne til private virksomheder eller
il non-profit organisationer, uden at det gar ud over kommu-
nernes muligheder for at levere en helhedsprager service. Licita-
tioner benyttes allerede i en vis udstrakning il zldre- og handi-
capkorsel og i de kommunale madordninger. Alligevel synes det
at vere meget vanskeligt ar zndre pd de etablerede systemer.
Forslag om at introducere nye akrorer til at levere serviceydelser
som fx hjemmehjalp bliver i reglen medt med mistro og bekym-
ring for, hvilke evt. usnskede konsekvenser endringerne kan fa,
og selv sma forseg lober ofte ind i praktisk og ideologisk mod-
stand. En del af baggrunden for dette er, at betalingsevnen og
behovene for hjzlp ikke altid henger sammen. Pd zldreplejens

omride kan der vare tale om meget store udgifter. Man er si-
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ledes nedt til at holde finansieringen af ydelserne inden for det
offentliges rammer eller inden for en lovbestemt ramme, hvis
man vil sikre alles adgang til de ydelser, som man har besluttet,
der skal stilles til radighed. I diskussionen er det derfor ogsi
nedvendigt at skille spargsmalet om bestiller og finansiering fra

sporgsmilet om leverander.

Diskussionen har bl.a. drejet sig om mulighederne for indfarelse
af tillegsydelser i den offentlige sektor. Som det er fremgget af
en rapport fra SFI (Rennow, 1996) er begrebet tillegsydelser
blever anvendt om to principielt forskellige situationer: én hvor
der for brugeren via en hel eller delvis egenbetaling opnds mu-
lighed for tilkgb af eksisterende ydelser eller af nye ydelser, og
én hvor brugeren fir valgmulighed mellem forskellige producen-
ter. Rapporten viser imidlertid, at tillegsydelser i begge udgaver
endnu kun findes i meget begrenset omfang. I en del kommu-
ner kan zldre mod en lille egenbetaling tilkobe sig fx havehjelp
fra en beskeftigelsesgruppe. En sidan foranstaltning er imidler-
tid forst og fremmest en arbejdsmarkedspolitisk foranstaltning,
der athznger af kommunens beskaftigelses- og aktiveringspoli-
tik. Ogsd anvendelsen af tillegsydelser som en valgmulighed
mellem fx en offentlig og en privat producent er endnu meget
beskeden, ndr man ser bort fra drift af forskellige institutioner.
Aktuelt er der kun enkelte kommuner, der som led i forsegsord-
ninger har private firmaer inde som medproducent af hjemme-

pleje.

Ogsa dagpasningen af born herer til gruppen af almindelige og
normale situationer, hvor velferdsstaten seger at stille tilbud til
ridighed for befolkningen. P4 dette omride er der en tradition
for en betydelig egenbetaling, samt for at valge mellem forskel-
lige pasningsformer fx vuggestue, kommunal dagpleje, barneha-
ver, aldersintegrerede institutioner m.m. Endvidere er der en hel
del selvejende institutioner pa omradet. Til forskel fra ldreom-
ridet er behovet for dagpasning af bern stort set det samme for
alle, siledes at den anvendte brugerbetaling ogs virker neutralt

set fra et fordelings- og lighedssynspunke. Forseg pa at athjelpe



den kroniske mangel p3 dagpasningspladser ved at tilbyde oko-
nomisk stotte il forzldreorganiserede pasningsordninger har
imidlertid kun fundet mindre anvendelse. Bornefamilierne
foretrekker helt overvejende en offendigt kontrolleret dagpas-

ning for at vare sikre pa, at kvaliteten er i orden.

B. De svage pd arbejdsmarkedet

Nir det gelder problemerne med at reintegrere marginaliserede
grupper pd arbejdsmarkedet, drejer det sig ikke lengere om at
levere en bestemt hjelp eller ydelse, men om at sztte en akti-
verende proces i gang, der kan skaffe den arbejdslase en plads
p arbejdsmarkedet. Erfaringerne fra de senere irs mange tiltag
med aktivering synes at vise, at placeringer (med offentlig stotte)
i rigtigt arbejde i en privat virksomhed giver storre muligheder
for, at den ledige fir et varigt arbejde uden offentlig stotte.

Her er en diskussion i gang, om i hvilken udstrzkning virksom-
hederne i hojere grad kan bidrage til reintegration af marginali-
serede grupper og grupper med en nedsat erhvervsevne. Fra
politisk side har det varet onsket, at de private virksomheder
pirtog sig et storre ansvar i forbindelse med ikke alene lgsningen
af disse opgaver, men ogs i hejere grad med at forebygge pro-
blemer i forbindelse med marginalisering, og i evrigt ogsd med
samspillet mellem familieliv og arbejdsliv. Mange virksomheder
har vist interesse for at tage opgaverne op, maske mest (eller
mest synligt) blandt de store virksomheder. Det rejser en rekke
sporgsmal om virksomhedernes muligheder for og incitamenter
il at lose disse opgaver, samt om hvorledes samspillet med det
offentlige skal udformes. Herunder kommer sporgsmél om fi-
nansiering, samt méske om beskatning, retsstilling og klagemu-
ligheder, omfordeling og lighedshensyn. Endelig indgir sporgs-
m3l om de ovrige ansattes reaktioner og holdninger til evt. at
skulle bidrage til losningen af disse opgaver. Ogsd disse sporgs-
mal kan formodentlig belyses noget ved at se p erfaringerne i
andre lande. Bla. Tyskland og Holland har egentlige obligatori-

ske kvoter for anszttelse af personer med nedsat ethvervsevne.
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C. De udstodte

Iszer omkring de serlige/ualmindelige problemer har den "frivil-
lige" sdkaldte tredje sektor traditionelt haft en rolle at spille i
tilleg til den offentlige indsats. De private organisationer, insti-
tutioner og foreninger har altid udfort et hjelpearbejde rettet
mod de mest udsatte og hirdest belastede grupper i samfundet,
herunder de specielt belastede grupper af misbrugere, sindsliden-
de og indsatte i kriminalforsorgens institutioner. De har stiet for
oprettelsen af forskellige behandlings- og omsorgsinstitutioner
inden for de forskellige omrider, og de er igen i de senere ar
blevet engageret i etableringen af forskellige dagtilbud, veereste-
der, akriveringsforanstaltninger, etablering af selvhjelpsgrupper
mv., samt i etableringen af de nye boligtilbud, som er under
udvikling. Det offentlige har i de senere r sogt at oge de frivil-
lige organisationers rolle ps dette omrade gennem forskellige
puljemidler til dette arbejde. Men der er tilsyneladende graenser
for, hvor stort det frivillige element kan vere i disse opgaver,
fordi der kreves en professionel indsats for at kunne hjelpe

sindslidende eller andre grupper med tunge problemer.

Fra SFI's undersegelser ved vi, at blandt dem, der udferer frivil-
ligt arbejde, er det kun de feerreste, der udforer arbejde rettet
mod udstadte grupper. Organisationerne har ogsd kun sjeldent
de udstadte som malgruppe. De, der har det, er netop de store
gamle filantropiske og kristne organisationer. Siledes forholder
det sig ogsd i en rekke andre europziske lande. Ofte anvender
disse organisationer, som fx Kirkens Korshar professionelle i ar-
bejdet. Vi ved ogsd, at forsagsprojekter sjeldent fir de allersva-
geste med. Vi har endnu evalueringerne fra de mere malrettede
puljer til gode. Muligvis bliver konklusionen bl.a., at man nok
fir de udstodte med i de projekter, der specielt er rettet mod

denne gruppe, men at de frivillige spiller en lille rolle her.

D. De handicappede
Nir det gelder de serlige, men mere permanente situationer,
som forskellige grupper af handicappede reprasenterer, er det

ogsd klart, at der ofte kraves en professionel ekspertise dl at



hjzlpe med specielle problemer. Men ogsi pd dette omréide har
de frivillige organisationer, foreninger mv. traditionelt en stor
rolle at spille. De ramte selv;, parorende eller andre personligt
engagerede har ofte mulighed for at opdage et behov og miske
udvikle losninger eller komme med ideer til losning af proble-
mer, som ellers kan virke perifere for de fleste, fordi de angir
relativt fi mennesker. Der ligger siledes en opgave pa dette om-
rade i bedre at udnytte de ressourcer, der findes her 1 form af de
berortes engagement, interesse og kendskab til de specielle pro-

blemer.

Forskellige aktorers/sektorers rolle

Nir man stiller sporgsmalet, om hvem der skal lase de sociale
serviceopgaver i fremtidens velfzerdssamfund, er hensigten ikke
udelukkende at spare p3 det offentliges udgifter til disse opgaver.
Det drejer sig ogsi om, hvorledes man kan forbedre kvaliteten

af ydelserne.

Til kravene om en bedre kvalitet horer forventninger om, at
ydelserne ikke er bureaukratiske standardlesninger, men derimod
er tilpasset den enkeltes behov og ensker. En made at imopde-
komme disse behov p4 er at bringe nye aktorer pd banen som
leverandarer af velferdsydelserne. Det vigtigste er formodentlig
ikke at f3 flyttet mange opgaver over i den private sektor eller i
den frivillige sektor, men forst og fremmest at 3 introduceret et
vist konkurrence-element for at sikre udviklingen af velfeerds-
ydelsernes pris og kvalitet. Hvis ikke alene det offentlige, som
bestiller af ydelserne, fik nogle valgmuligheder, men ogsa bru-
gerne selv fik nogle muligheder for at valge fx leverandor af en
serviceydelse eller radgivning og hjelp til lasning af andre pro-
blemer, ville yderligere en anstedssten i det overvejende offent-
lige system blive fjernet, og endnu et konkurrence-element blive
indfort, som kunne vare med til at sikre en udvikling af vel-

ferdssamfundet.
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Det offentliges rolle

Fordelene ved offentlige, statslige losninger er, at de er univer-
selle i den forstand, at de dzkker alle borgere i samfundet, der
har brug for dem, og at de giver lasning p4 de lighedsproble-
mer, som opstér, fordi behov og betalingsevne ikke nedvendigyis
hznger sammen. Disse fordele er svare at opgive, og befolk-
ningen er som navnt, efter alt hvad vi ved, heller ikke indstillet

pé det.

Man bliver siledes nok nedt til ar tage som udgangspunkt, at
serviceniveauet pa det sociale omrade fortsat vil vare politisk
bestemt og reguleret i Danmark, og at det offentlige i alt ve-
sentligt skal varetage det, man kan kalde udformerrollen. P4 det
grundlag kan man s3 overveje, hvilke muligheder der kan vere,
hvis man vil have, at andre sektorer i hgjere grad skal medind-
drages i opgavelgsningerne eller skal have et ansvar eller et

medansvar for lgsningerne.

Nar det offentlige i alt vasentligt skal varetage udformerrollen,
kan man endvidere overveje, hvilke krav der bliver stillet til den
offentlige sektor, hvis andre aktorer i hojere grad skal kunne
indgd som producenter og leveranderer af de sociale ydelser. En
deling af rollerne mellem forskellige aktorer vil i sig selv kraeve
en klar specifikation af, hvad de enkelte aktorer skal levere. Og
det offentlige m4 i udformerrollen afklare, hvilken kvalitet og
hvilket omfang af sociale ydelser, der skal vare til radighed.
Ligeledes ma det offentlige som udformer, etablere mekanismer,
som sikrer, 1) at de ydelser, der leveres, har en acceptabel kvali-
tet, 2) at brugerne eller modtagerne er tilfredse med de ydelser,
de modtager og 3) at ydelserne produceres s3 effektivt som mu-
ligt. P4 det sociale omride er det iser de kommunale social- og
sundhedsforvaltninger, der har udformerrollen, og dermed er an-
svarlige for kvalitetssikringen og kvalitetsudviklingen, uanset
hvem der leverer eller producerer ydelserne.

Pa baggrund af en gennemgang af markedsforhold i zldreservice
i Holland og Sverige bliver der i en rapport fra SFI (Bengtsson



& Reonnow, 1996) nzvnt en rekke motiver for privat medvir-
ken i sociale servicer. Der kan vare 1) et ideologisk motiv for at
g4 fra en offendig til en privat losning. 2) Der kan vare et gko-
nomisk motv for at indfore konkurrence, si kommunen kan
velge det billigste tilbud i en licitation blandt dem, der lever op
til de opstillede krav. 3) Der kan vare et styringsmassigt motiv
for at kunne fi bedre muligheder for at styre udviklingen i en
bestemt onsket retning. 4) Der kan vare et organisatorisk motiv
il fx at ville splitte en forvaltning op i selvstendige enheder for
derigennem at give disse enheder ny dynamik evt. gennem mar-
kedsrelationer. 5) Der kan vare et udviklingsmassigt motiv, idet
indforelsen af markedsforhold kan give anledning til at nye
tilbud udvikles. 6) Endelig kan motivet kan vare at skabe valg-

muligheder for brugeren mellem forskellige alternative ydelser.

Rapporten peger imidlertid pd, at indferelsen af markedsforhold
i social service under alle omstzndigheder krever en meget ud-
viklet styring for at blive vellykket. Hvis der ikke i forvejen er
moderniseret og decentraliseret til en slags resultatenheder med
fuld klarhed over, hvilke produkter der skal leveres, 1 hvilken
sammenheng de skal leveres, og hvilke udgifter der konkret er
forbundet med det, kan det vare vanskeligt at vurdere fordelene
ved en udlicitering. I rapporten fremhzves det derfor, at ind-
forelsen af markedsforhold medfarer en udvikling af styrings-
mekanismerne i systemerne, og den ser derfor en eventuel ind-
forelse af markedsforhold i zldreplejen i Danmark som en fort-
szettelse af den modernisering, der har fundet sted gennem de
sidste 10-15 ar: "Decentraliseringen forte en betydelig magt ned
igennem systemerne ud i det enkelte plejedistrikt eller pa den
enkelte institution. En adskillelse af kommune og udferer kan
ses som en fortszttelse af denne proces. Aftalen i forbindelse
med en licitation preciserer, hvad det er, kommunen kan kreve,
men betyder samtidig, at der er frihed med hensyn til udferel-
sen (op.cit. p.21).

Rapporten konkluderer imidlertid ikke, at det er helt ligegyldigt,
hvem der er producent, blot der er en tilstrekkeligt klar kon-
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trake mellem opgavebestiller og opgaveudforer, idet den gor
opmerksom pd, at "det nappe er tilfeldigt, at den egentlige
private andel af dette marked er ganske lille i det meste af Euro-
pa. Offentigt regulerede non-profit organisationer som forenin-
ger, stiftelser, velferdsorganisationer, brugerorganisationer m.m.
samt det offentlige selv star for langt den storste del. Det svarer
formodentlig til en udbredt holdning i befolkningerne. Men
derfor kan man godt bruge en mindre, privat deltagelse til at
fremme fleksibilitet og effektivitet, og markedslignende forhold
kan vare med til at sikre brugeren valgfrihed” (op.cit. p.22).

Ogsd nir det geelder om at spare, synes erfaringerne fra Sverige
at vise, at det var indforelsen af konkurrence snarere end privat
medvirken, der var afgerende. Kommunale enheder, der kon-
kurrerer, sparer nasten lige s meget som private, og konkurren-
cen synes at fungere bedst, nar der ogsi er kommunale udfarere

cller leverandorer p4 linie med de private.

I den tidligere navnte rapport om mulighederne for at udvikle
tillegsydelser i den offentlige zldreservice peges der p3 to for-
hold, som kunne 3bne op for en sidan udvikling. For det forste
at kommunerne definerer, prisfastsetter og opstiller kvalitetskrav
for de kommunale grundydelser og dermed skaber grundlag for,
at man overhovedet kan tale om indforelse af tillegsydelser. For
det andet at kommunerne er interesseret i konkurrence som en
mekanisme til at sikre en kvalitetsforbedring og effektivisering af
driften, hvilket kan ske, ved at brugeren opndr en valgmulighed
— enten mellem offentlige leverandorer eller mellem offentlige
og private leveranderer (Rannow, 1996).

Virsomhedernes rolle

Nir man taler om virksomhedernes rolle i forbindelse med
losningen af opgaver i velferdssamfundet, drejer det sig om
mindst to forskellige diskussioner. For det forste er der diskus-
sionen om, i hvilken udstrzkning private virksomheder kan gd
ind som producenter af velferdsydelser pi det sociale omride evt.
i konkurrence med offentlige forvaltninger. For det andet dis-



kuteres virksombedernes sociale ansvar for pa den enkelte arbejds-
plads at vere med til dels at forebygge sociale problemer, dels at
lose nogle af de problemer, som man har pé det sociale omrade.
I denne sammenhazng er det ikke alene de private virksomheder,
der tenkes p4, men i princippet alle arbejdspladser. Iser de store
private virksomheder formodes imidlertid at vere foregangsvirk-

somheder, nir det drejer sig om at vedkende sig og udmente et

socialt ansvar.

Perspektivet i at private virksomheder i hojere grad skal kunne
indg3 som producenter af sociale serviceydelser har varet set dels
som en mulighed for at etablere en konkurrence til det hidridige
offentlige monopol pa produktionen af disse ydelser, dels som
en erhvervspolitisk mulighed for at opdyrke nye erhvervsomra-
der, som der eventuelt kunne vare et kommercielt og beskaef-

tigelsesmassigt perspektiv i at opdyrke.

Som en udlgber af arbejdet i Kommissionen for fremtidens
beskaftigelses- og ethvervsmuligheder (Velfzrdskommissionen)
blev der nedsat et Udvalg om offentligt privat samspil, som
belyste mulighederne for private virksomheder i rollen som
operatorer for, og som samarbejdspartnere med det offentlige i
forbindelse med forskellige serviceydelser. Udvalget konstaterede,
at det ikke forekommer realistisk at udbygge den danske vel-
ferdsmodel yderligere gennem en foregelse af skattetrykket,
samtidig med at efterspargslen efter serviceydelser formodentlig
vil vaere stigende i de kommende ar, samt at der allerede i dag
er en udekket eftersporgsel pi flere omrider. Der er siledes en
mulighed for en storre beskaftigelse, hvis fx private opgavelos-
ninger gor det nemmere ar tilbyde supplerende brugerbetalte
ydelser (Udvalget om offentligt privat samspil, 1994).

En nok si vigtig baggrund for udvalgets overvejelser var imid-
lertid, at der er tendenser til, at markederne for de varer og

tjenester, herunder velferdsydelser, der er knyttet til det offent-
lige i Danmark, undergar en internationaliseringsproces. Inter-

nationaliseringen medforer bide nogle muligheder for at kunne
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cksportere danske servicesystemer til andre lande, og nogle
muligheder for at udenlandske producenter, der allerede har
erfaring med serviceproduktion p4 internationale markedsvilkar,
kan tage konkurrencen op p4 det danske marked. Som eksempel
pd det sociale omride nevnes den amerikanske bornehavekede,
KinderCare Learning Centers Inc., der i ojeblikket retter fokus
mod Sverige, hvor den forste bornehave er etablerer. Endvidere
nzvnes den amerikanske @ldreservicekade, Interim HealthCare,
der i USA har en kundekreds pd mere end 15.000 personer i
dognet, med tlbud, som i vidt omfang dekkes af den offentlige
hjemmesygepleje og hjemmehjelp i Danmark. De danske mulig-
heder for at kunne klare sig p3 eksportmarkederne og p4 hjem-
memarkedet vil siledes athenge af, om den danske servicesektor
kan udvikle sig i takt med behovene, og et udvidet offentligt-
privat samspil kan medvirke til at give de indenlandske service-
producenter i bdde den offentlige og den private sektor bedre
muligheder for at kunne modsta det forventede konkurrencepres
fra udenlandske servicevirksomheder, og helst kunne udnytte de
cksportmuligheder, der findes pd de internationale hojvakst-
markeder for service. En forudsztning for dette er formodentlig,
at virksomhederne fir mulighed for at udvikle sig p& hjemme-
markedet.

Udvalget forsagte at formulere samspilsmodeller, der ikke flytte-
de beskaftigelse fra den offentlige til den private sektor, men
derimod kunne stimulere den samlede beskftigelse. Mulighe-
derne for dette kan i en raekke tilfelde fremmes gennem sikald-
te "entreprenprmodeller”, hvor de private virksomheder indgar
som leveranderer, mens det offentlige fortsat har ansvaret. En
anden mulighed er de sikaldte "klippekortsmodeller”, hvor den
enkelte bruger kan valge mellem et antal autoriserede offentlige
eller private udbydere. I begge modeller kan en vis brugerbeta-
ling indga. Udvalget gor opmarksom p4, at modellerne kan
fremme effektiviteten, men ikke gger den samlede beskaftigelse
pa kort sigt, men derimod p3 lengere sigt, hvis de leder til en
bedre konkurrenceevne.



I udvalgets rapport gennemgds en rakke forskellige samspilsfor-

mer:

Udviklingskontrakter som de er udviklet gennem den specielle
udviklingskontraktpulje, som regeringen har afsac. Kun offent-
lige myndigheder kan std som ansoger, men belobet skal med-
finansiere de ekstraudgifter, der folger af at indgd en kontrakt
med en eller flere private virksomheder om levering af et nyt
produkt eller en ny serviceydelse. Produktet skal pd samme tid
forbedre den offentlige service og indeholde et eksportpotentiale.

Udlin af medarbejdere, som typisk drejer sig om udlin fra en
offentlig institution i en kontrakeperiode i forbindelse med fx et
systemeksportprojekt.

Samarbejdsafialer mellem offentlige og private parter til realise-
ringen af et bestemt projekt med det formél at forbedre kvalite-
ten af den offentlige service og/eller ressourceanvendelsen samt

evt at skabe rammer for systemeksport.

Udliciteringer der kan defineres som den del af de offentlige op-
gaver, der udbydes i konkurrence og varetages af eksterne leve-
randerer. Udliciteringer m3 ikke forveksles med privatiseringer,
hvor det offentlige trekker sig ud af aktiviteten. Ved udlicitering
har det offentlige fortsat ansvaret for omfang og kvalitet af ydel-
serne og fastholder dermed udformeransvaret. Generelt er der
ikke lovmaessige hindringer for udliciteringer pi velferdsom-
ridet, sifremt de nedvendige kvalitets- og kontrolkrav er op-
fyldt, og omkostningerne ved udliciteringen ikke overstiger den
okonomiske gevinst derved. Hertil kommer at der skal vare et
velfungerende marked for den pigzldende ydelse, samt at darli-
ge arbejdsforhold ikke indgir som en konkurrenceparameter. I
det statslige udbudscirkulere specificeres det, at den udbydende
institution skal soge at inddrage oplysninger om arbejdsmiljo.
Ombkostningerne ved en licitation bestér dels i omkostningerne
ved at tilrettelzgge og gennemfore et udbud, samt omkostnin-

gerne ved bagefter at kontrollere om kontrakten overholdes, og
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om kvaliteten er i orden. Hertil kommer et tab af fleksibilitet,
idet kontrakten typisk vil dreje sig om en kontraktperiode p3
flere ar. Hermed kan der opsti vanskeligheder med lobende ar
justere serviceniveauet i takt med wndrede pris- og konkurren-
ceforhold eller i takt med ®ndrede okonomiske vilkar, fx skatte-
grundlag, for udbyderen.

Strategiske udliciteringer og alliancer er udbud af sterre sammen-
haengende opgaver, hvor fx kommuner og private virksomheder
samarbejder om at levere en serviceydelse. Et sidant samarbejde
forventes at kunne stimulere vakst og beskaftigelse i private
vitksomheder bl.a. ved at kunne tlbyde supplerende selvbetalte
tillegsydelser i forlzngelse af de regelbundne grundydelser, der
kan tilbydes i fx den offentligt finansierede hjemmehjelp. Ad-
gangen til ydelserne vil vare enkel, idet de i s3 fald kan tilbydes

som en pakke "oven pd" hjemmehjazlpen.

Fellesskaber. Siden 1992 har amter og kommuner kunnet ind-
skyde ansvarlig kapital og deltage ledelsesmassigt i selskaber, der
selger produkter eller tjenesteydelser, som bygger pd den eks-
pertise, som er udviklet i kommunerne eller i amtskommunerne.
Starrelsen af det offentlige indskud ma dog hejst udgere 10
mio. kr. Eksemplerne pa sadanne selskaber sigter typisk mod at
oparbejde et egnet grundlag for systemeksport.

I diskussionen omkring virksombedernes sociale ansvar drejer det
sig om en helt anden type problemstillinger. Her stilles sporgs-
mél om virksomhederne i hojere grad kan forebygge problemer
i forbindelse med marginalisering af svage grupper p arbejds-
markedet, om virksomhederne kan bidrage til reintegration af
sirbare grupper eller grupper med nedsat erhvervsevne samt om
samspillet mellem familieliv og arbejdsliv. Fra politisk side har
det vaeret onsket, at de private virksomheder patog sig et storre
ansvar i forbindelse med losningen af disse opgaver, og mange
virksomheder har vaeret interesseret i at tage opgaverne op,
madske mest (eller mest synligt) blandt de store virksomheder.

Det rejser en raekke sporgsmél om virksomhedernes muligheder



for og incitamenter til at lgse disse opgaver, samt om hvorledes
samspillet med det offentlige skal udformes. Herunder kommer
sporgsmil om finansiering, samt maske om beskatning, retsstil-
ling og klagemuligheder, omfordeling og lighedshensyn. Endelig
indgir spergsmil om de evrige ansattes reaktioner og holdninger

til evt. at skulle bidrage til lgsningen af disse opgaver.

Mange virksomheder har allerede deres egen social- og arbejds-
markedspolitik med fx personalegoder, muligheder for efterud-
dannelse, ligestillingspolitik, alkoholpolitik og en rekke politik-
ker pa det personalemassige omride. Der findes imidlertid ikke
en bred belysning af den udtalte og faktisk farte personalepolitik
i virksomhederne, som kan belyse, hvordan forskellige grupper
af virksomheder forebygger og athjzlper sociale og arbejdsmar-
kedsmassige problemer. Herunder hvordan og under hvilke
betingelser man integrerer svage grupper som langtidsledige,
revalidender og handicappede. Ogs en belysning af hvorledes
de sociale kapitler, som er indfort i en del overenskomster, ud-
montes i praksis, kunne bidrage til en belysning af virksom-
hedernes rolle.

Den frivillige sektors rolle

Den frivillige sektor omfatter sivel de frivillige organisationer
som de frivillige personer, der legger et stykke arbejde i en mere
eller mindre fast organisatorisk sammenhang. Som tidligere
nevnt defineres sektoren ofte ved, hvad den ikke er. Den er
non-profit (ikke marked), og den er non-governmental (ikke
stat) (Pestoff, 1996). Positivt kan sektoren karakteriseres ved, at
den er baseret pi ideelle rationaler og ikke p& okonomi eller
lovgivning. Sektoren herer il det civile samfund og omfatter
savel den formelle del som dele af den informelle del af civil-
samfundet, idet familien ikke er omfattet. Sektoren omfatter
saledes mindst folgende undergrupper (Se Inger Koch-Nielsen i

denne antologi):
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Netvaerk (ud over familien), som omfatter enkeltpersoner eller
grupper af personer, der i fellesskab loser opgaver eller udferer
sociale aktiviteter uden for organisationernes rammer.

Selvhjzlpsgrupper som kan fungere med professionel bistand
eller uden. Selvhjzlpsgrupper er ofte opstiet i tilknytning til
patientforeninger eller frivillige organisationer. Selvhjelpsprojek-
ter kan imidlertid ogsa fore til, at foreninger bliver grundlagt. I
en undersogelse af selvhjelpsgrupper i 1992 (Mehlbye & Chri-
stoffersen, 1992) blev en selvhjelpsgruppe karakteriseret ved at
vare en selvstyrende gruppe, der modes regelmassigt, og hvor
alle kender alle. De har et klart defineret problem og modes for
at drofte netop dette problem. Undersagelsen viste, at 3 pet. af
befolkningen deltog eller tidligere havde deltaget i en selvhjalps-
gruppe. 6 pct. havde overvejet at opsoge en selvhjelpsgruppe
uden at gore det.

Frivillige er personer, der frivilligt udferer en ulonnet aktivitet,
der ikke udelukkende er til gavn for den enkelte selv eller fami-
lien. Det meste frivillige arbejde udferes i tilknytning til en for-
ening eller frivillig organisation, men det kan ogsé finde sted i
tilknytning til offentlige organisationer eller hybridorganisatio-

ner.

Omfanget og arten af det frivillige arbejde er senest belyst i
1993 (Anker 8 Koch-Nielsen, 1995) og i undersogelsen om
Borgerne om velferdssamfundet (1996). Undersegelserne viser,
at ca. en fjerdedel af befolkningen er engageret i frivilligt ulon-
net arbejde i ca. 15 timer om mineden i gennemsnit. Yderligere
en fjerdedel har tidligere vaeret engageret. Langt den storste del
af denne indsats legges i foreninger, der arbejder med bern og
unge, herunder idratsforeningerne. Fra en socialpolitisk synsvin-
kel er det siledes det forebyggende arbejde, der dominerer. En
direkte indsats over for "sociale klienter” udfores derimod kun
af ganske f3 procent. De frivillige er i ovrigt karakteriserede ved
at vare aktive i arbejdsliver. Maend og kvinder er lige aktive.



Frivillige organisationer og foreninger, er karakteriseret ved

at veere oprettet pi eget initiativ og ved at kunne nedlegges pd
eget initiativ. En vis grad af frivillig arbejdskraft forudsartes
normalt ogsd at indgd. Blandt de landsdzkkende frivillige orga-
nisationer pa det sociale omride er det dog hver tiende, der slet
ikke gor brug af frivillig arbejdskraft (Anker, 1995). En tredjedel
af de landsdzkkende organisationer og to tredjedele af de lokale
organisationer og foreninger er udelukkende baseret pé frivillig
arbejdskraft. Nasten halvdelen af de landsdekkende organisatio-
ner er sygdoms-og handicaporganisationer. En femtedel retter
sig mod bern og unge. Humanitere og kirkelige organisationer
udger kun 10 pet., men er til gengzld ganske store. P4 det lo-
kale plan er det pensionistforeningerne, der dominerer. Der op-
star jevnt hen nye organisationer og foreninger, der afspejler nye
behov. En del af iser de kirkelige og humanitere organisationer
er forholdsvis gamle, men de fleste af de eksisterende organisa-
tioner er blevet oprettet i perioden fra midten af 1960’erne til
midten af 1980’erne, hvor ogsi den moderne velfzrdsstat blev
opbygget. Knap en tredjedel af organisationerne er dannet inden
for de sidste 10 ar. Gennemgdende er interesseorganisationerne
oprettet senere end de mere filantropiske organisationer — det
geelder iser pi sygdoms- og handicapomridet, hvor de nyeste

organisationer findes.

Endelig kan man navne de sikaldte "hybrider", der er opstiet
i et privat/offentligt samarbejde og befinder sig i en grizone
mellem stat og civilsamfund — pa engelsk kaldes disse QUAN-
GOs.

Set fra det offentliges synsvinkel udforer netvark, selvhjelps-
grupper og en del af de frivillige personer opgaver af forebyg-
gende karakrer. Set fra de pigzldendes egen synsvinkel udferer
de nogle aktiviteter, som de har lyst til at udfere, og de opfatter
normalt ikke sig selv som en del af en (offentlig) forebyggende
indsats.
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Organisationerne og foreningerne loser ofte opgaver, som ogsd
bliver last af det offendige selv. Det gelder fx driften af for-
skellige institutioner. Her har det offentlige efter lovgivningen
rollen som arranger, men udfererrollen har craditionelt mange
steder varet varetaget af de frivillige organisationer, eller af

enkeltstiende selvejende institutioner.

Historisk har det veeret en vigtig rolle for den frivillige sekror at
udvikle velferdsstaten og dens serviceniveau ved ar tage ny op-
gaver op — ndr staten overtog de gamle samt ved at presse pa for
at fastholde et statsligt ansvar (Klausen, 1995; Lundstrom,
1995).

Der er fortsat en betydelig interesse for at udvikle samspillet mel-
lem det offendlige og det frivillige sociale arbejde. I de senere ar
er der gennemfort en del forskning til belysning af denne sek-
tors arbejde. (Men der er fortsat vaesentlige udestiende sporgs-
mél vedrorende potentialet og effektiviteten i det frivillige socia-
le arbejde sammenlignet med det offentlige, og det offentliges
indflydelse i sektoren (Skov Henriksen, 1996; Selle, 1996).

Familiens rolle

Niér der tales om familiens muligheder for at varetage sociale
opgaver, herunder pasning og omsorg af bern, gamle, syge,
handicappede m.m., tenkes der i reglen pa den nzrmeste fami-
lie, men undertiden ogsd pa venner og naboer. Det er personligt
baserede forhold, som er opbygget gennem lengere tid. Familie-
baserede velfeerdsydelser er ikke nodvendigvis indgiet frivillige,
idet der ofte er visse normative sanktioner, der treder i kraft,
hvis ikke man som familiemedlem hjzlper. Undertiden er der
ogsd tale om formelle sanktioner. Forzldre har siledes pligt til at

tage sig af deres bern.

Diskussionen om familiens rolle i omsorgen for de ®ldre har i
vid udstrekning drejet sig om den personlige pleje og omsorg,
hvor det offentlige i de skandinaviske lande i vid udstreekning
traeder til med hjelp. Der findes ikke mange underspgelser af



hjzlpen fra familien. Af de fa, der findes, fremgir det, at famili-
en som helhed ikke yder megen hjelp med personlig pleje, som
at blive vasket eller f3 toj pi, men oftere med hjelp til tojvask
og indkeb og administrative opgaver (Boll Hansen & Platz,
1995).

Det offentlige instrument til at inddrage familien har i en del
lande bestdet i indforelsen af plejeydelser, hvor fx et familiemed-
lem betales for at pleje et zldre familiemedlem. Plejeydelserne
bliver set som en anerkendelse af det offentliges ansvar for op-
gaven, men bliver ofte kritiseret for at vere en underbetaling af
kvindeligt arbejde uden rettigheder til arbejdsleshedsunderstot-
telse eller pension. Plejeydelser er ogsd blevet brugt i forsog pd
at etablere netverk i lokalsamfundene. I England har naboer il

@ldre kunnet indgd i betalte omsorgsarrangementer.

Der findes i Danmark kun f& oplysninger om, i hvilken ud-
strzkning familien indgir som ressource i velfzrdssammensat-
ningen. Der kan siledes vaere behov for at felge familiens situa-
tion i relation til den evrige udvikling pa det sociale omrade og
herunder familiens varetagelse og muligheder for at varetage
opgaver og eventuelt pitage sig et storre ansvar i forbindelse
med pasnings- og omsorgsopgaver, samt hvilke krav dette métte
stille til det offentlige og samspillet mellem familieliv og arbejds-
liv. Den egede anvendelse af orlovsordningerne samt de igang-
varende forsogsordninger med stotte til forzldreorganiserede
pasningsordninger betyder muligvis, at der allerede er en ud-
vikling i gang pa dette omrade. Ogsd sporgsmalene, om hvilke
konsekvenser dette har for ligestillings- og omfordelingsmalsat-

ningerne, er vigtige.

Nir man taler om familiens muligheder for at pitage sig et
storre ansvar for at lose sociale opgaver ma man imidlertid tage
i betragtning, at den store uathzngighed, som den enkelte har
fiet — konens uafhzngighed af zgtemanden, de gamles uathen-
gighed af deres born osv. — netop er hojt verdsatte resultater af

velferdsstatens udbygning. Denne udvikling er der formodentlig
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ikke mange, der onsker at rulle tilbage. Det bliver siledes pa
den premis, at familiens ogede muligheder ma udvikles.

Konklusion

Diskussionen om det gnskelige og mulige i at zndre pa det
sikaldte velferdsmiks har fort til en del overvejelser om andre
sektorers muligheder for at kunne pitage sig storre dele af de
sociale opgavers lesning. Det falder imidlertid ogs3 i pjnene,
hvor snavre rammer der er for disse diskussioner. En meget
bastant ramme er, at det offentliges rolle og det politiske ni-
veaus rolle er svare at nedtone. Og et af de store sporgsmal er,
ndr man diskuterer et ®ndret velferdsmiks, hvilke krav der
bliver stillet #/ den offentlige sektor, nar andre sekrorer skal ind
drages i opgavelasningen. Den udvikling, der er i gang, forer
siledes muligvis ikke til mindre stat og mere marked og civil-
samfund, men derimod til en udvidet inddragelse af de gvrige
sektorer i det offentliges opgavevaretagelse. Perspektivet i dette
er nok ikke et helt zndret velfzrdsmiks — forstiet som en over-
forsel af opgaver fra en sekror til en anden — men derimod
udvikling af nye relationer og samarbejdsformer mellem sek-
torerne. Nye partnerskaber som det hedder i diskussionen om-
kring virksomhedernes sociale ansvar. Sporgsmalet er maske ikke
s& meget HVEM, der skal lose opgaverne i fremtidens velferds-
samfund, som sporgsmilet om, hvordan der kan samarbejdes p3

tvars af sektorerne om at lose opgaverne.
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Velfaerdsstatens udvikling,
konsekvenser og udbydere:
Tre traditioner af komparativ
velfzrdsstatsforskning

Af Jon Kvist

Indledning

De forste ordninger i velferdsstaten fejrer i disse &r 100-ars
fadselsdag i de vesteuropziske lande, og det gor en del af vel-
ferdsforskningen ogsd. Forenklet kan man opdele forskningen,
der sammenligner velferdsstater, efter dens fokus i tre traditio-
ner. Den forste tradition beskaftiger sig iser med velferdsstatens
udvikling, hvorimod den anden tradition hovedsageligt under-
soger fordelingen af den statslige velferd. Senest har den tredje
tradition af komparative velferdsstatsstudier vist en sterk inter-
esse for den velferd, som andre end staten udbyder. Det vre
sig i civilsamfundet sdsom familie, lokalsamfund, foreninger som
p4 arbejdsmarkedet, fx seniorpolitik og familievenlige arbejds-
pladser. De tre traditioner er en del af den historiske og forsk-
ningsmassige baggrund for Socialforskningsinstituttets satsning

pa forskning i, hvem der loser de sociale opgaver i fremtiden.

Landesammenligninger blev mulige med fremkomsten af natio-
nalstater, men deciderede komparative velferdsstatsstudier sd
forst dagens lys i 1960’erne samtidig med opstien af, hvad vi 1
dag opfatter som velferdsstater i en rekke vesteuropeiske lan-
de). Den fortsatte datateknologiske udvikling har gjort mulig-

1) Torskellen mellem national og komparativ forskning er i denne arti-
kel, hvad der studeres i, snarere end hvem der stir bag undersagelsen.
Ved komparativ velferdsstatsforskning forstas derfor sammenligninger
of velferdsstater, og ved national velfzrdsforskning forstas studier 1 et
givent land.
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hederne for sammenligninger stadig bedre, eftersom data bliver
flere, bedre og billigere. Den komparative velferdsstatsforskning
er sdledes en forskningsgren i vakst. Denne artikel soger at gore
rede for hovedtrak i den hidtidige komparative velferdsstatsforsk-
ning og derved at bidrage til kommende studier af den sociale
opgavevaretagelse — temaet for denne antologi.

Hvorfor har vi en velferdsstac? Hvem modtager og betaler for
velferdsstatens ydelser? Og hvem andre end staten udbyder vel-
ferd? Disse tre hovedspergsmal har hver iser ledet én af de hid-
tidige tre skoler eller traditioner af komparativ velferdsstars-
forskning. Hver tradition har bidraget vesentligt til indsigt i
velferdssamfundets dynamik, resultater og kompleksitet, og de
bliver her refereret i korthed (jif. Esping-Andersen, 1993; Abra-
hamson & Borchorst, 1996; Kvist & Torfing, 1996).

De tre forskningstraditioner er i hej grad opstiet som reaktioner
pd hinanden. Umiddelbart kunne man derfor forestille sig, at
traditionerne ville treekke pa hinandens viden og sa at sige stille
sig pd hinandens skuldre. En kort gennemgang af deres under-
sogelser peger imidlertid p3, at forskerne inden for hver tradi-
tion har haft s3 travlt med at distancere sig fra den foregiende,
at resultatet snarere er blevet videnstatte skodder mellem de
forskellige traditioner af komparativ velfardsstatsforskning. 1
stedet for at stille sig p& hinandens skuldre har man haft travlc
med albuerne. Tiden er miske derfor inde til, at socialforsk-
ningen, bide nir det gelder studier af nationale forhold og
komparativ forskning, fir glede af at kombinere spergsmil og
analysemetoder (iszr) fra de to sidste skoler. En af hovedpoin-
terne i denne artikel er saledes, at Socialforskningsinstituttet har
et potentiale i en sidan brobygning mellem traditioner ved ar
fokusere pi de fordelingsmassige konsekvenser for levekar af et
forandret miks af den velferd, som staten, markedet og civilsam-
fundet udbyder. Det vil konkret sige at undersoge, hvem gor
hvad med hvilke velferdsmessige resultater. En sidan "ny tradi-
tion” eller skole af forskning bliver diskuteret i slutningen af
artiklen. Artiklen er opbygget i fire afdelinger, nemlig én om



hver af de tre traditioner og en med forslag dl, hvordan kom-

mende komparativ forskning kan skrues sammen.

Velfardsstatens udvikling: Fra fattighjalp til velferdsstat
Fra cirka 1960 til midten af 1970’erne var hovedsporgsmalet i
den komparative velferdsstatsforskning, hvorfor vi fik en vel-
ferdsstat. Man undersogte baggrunden for velferdsstatens op-
stien med udgangspunkt i sociallovgivningen omkring drhundre-
deskiftet fx i Danmark og Tyskland, eller den senere udbygning
of velferdsstaten efter anden verdenskrig, og forskerne var stort
set enige om, at velferdsstaten opstod som en reaktion p& eller
funktion af forandringer i samfundet. Men de var langr fra enige
om, hvilke samfundsforandringer, der spillede den afgarende
rolle. De sikaldte modernister mente, det var i overgangen fra
et traditionelt til et moderne samfund, industrialisterne frem-
hevede overgangen fra landbrugs- til industrisamfund, mens
marxisterne mente det var i overgangen fra et feudalt €l et ka-

pitalistisk samfund, de udslaggivende forandringer skulle soges.

Det moderne samfund, oplosning af sociale netvaerk og nye behov
Bade marxister og industrialister heftede sig ved, at der samti-
digt med den industrielle revolution i en rekke vesteuropaiske
lande, omkring &rhundredeskiftet startede en folkevandring fra
land til by. Folk soegte vk fra det stadigt mindre arbejdskraft-
tunge landbrug, der var udsat for hard international konkurren-
ce. | stedet blev om ikke lykken, sd overlevelsen, sogt 1 fabrikker
og anden virksomhed i byerne. Ale var dog ikke idel lykke. Tid-
ligere sociale netvark og former for social opgavevaretagelse blev
oplost. Og behovene for sociale opgaver blev ikke mindre. Dele
af frellesskabet i de lokale samfund forsvandt, ikke mindst den
traditionelle storfamilie og landsbyfzllesskaberne. Derudover
medforte industrialiseringen ogsd en rekke sociale begivenheder,
fx arbejdsulykker og arbejdsloshed, (jf. fx Flora & Alber, 1982).
Dette skabte et behov for en ny méde at organisere de sociale
opgaver pa. Denne ny made blev starten pa, hvad vi i dag kal-
der velferdsstaten. Det vil sige etablering og udbygning af socia-

le ordninger, der sikrer hele — eller dele af — befolkningen, nar
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de bliver arbejdslase, syge, invalide, ®ldre, stifter familie, eller —
mere generelt — bliver udsat for gkonomisk trang. Modernister-
ne mente derfor, at overgangen fra et traditionelt til et moderne
samfund betod en oplesning af sociale netvaerk og opstien af
nye behov, som velferdsstaten blev svaret pa.

Industrialisering, velstand og velferd

Industrialiseringen bragte dog ikke alene nedbrudte sociale net-
verk med sig. Den betad ogsd materiel fremgang. Dermed var
der flere penge at dele ud af, samtidig med at folk levede lenge-
re pd grund af den ogede materielle standard. Med den leengere
levetid blev der efter barndoms- og arbejdsfaserne fajet en alder-
domstase til livsforlabet. Industrialisterne 3 derfor iszer den oge-
de velstand og de demografiske ndringer som vasentlige fakro-
rer bag velferdsstatens opstien (jf. £ Wilensky, 1975). Den ny
velstand gav med andre ord bade mulighed og behov for en vel-
ferdsstat. Udviklingen af en velfaerdsstat skete stort set uden po-
litisk kamp og styrkemsl, nemlig som et "automatisk” resultat af
den generelle samfundsudvikling. Det er kun et sporgsmil om
tid (les: gkonomisk udvikling), for alle lande har en velferds-
stat, og efterhinden som landene nzrmer sig hinanden industri-
elt vil ogsd de nationale velferdsstater gore det (Kerr et al.,

1960).

Kapitalisme, profit og brod til folket

Det er marxisterne dog ikke enige i. Staten er ifalge marxisterne
et instrument for den herskende klasse. Og med overgangen fra
et feudalr til et kapitalistisk samfund bliver staten en velfaerds-
stat, hvis primare interesse er at sikre kapitalens interesser, dvs.
profit og ingen samfundsomveltninger. De velferdsstatslige pro-
grammer som uddannelse, overfarsler og social service er ikke
givet ud fra altruistiske motiver eller som svar pd @ndrede socia-
le behov og ressourcer, men har til formal at sikre den fortsatte
akkumulering af kapital og det eksisterendes legitimiter. De
nyere marxister fra 1970’erne og fremefter mener endvidere, at
velferdsstaten har en iboende modsztning, der forer til dens
eget endeligt. Velferdsstaten kan ikke blive ved med at give



bred og skuespil til folket samtidig med, at profitten sikres
(O’Connor, 1973; Gough, 1979; Offe, 1984).

Kritikken af den forste tradition af velfzrdsstatsforskning

Set i bakspejlet kan man se, at den forste tradition af kompara-
tiv velferdsstatsforskning er praeget af funktionelle forklaringer
pa velferdsstatens opstden. Velfeerdsstaten er et resultat af sam-
fundsmassige forandringer. Iser siger modernisterne og industri-
alisterne, at samfundsudviklingen har betydet, at markedet eller
familien "fejler”. Og nr disse to negleinstitutioner i samfundet
ikke kan tage sig af menneskers forsorgelse eller forsorg/omsorg,
m4 staten gi ind og serge for dette. Dette var — og er stadig i
dag — nogle af de vasentligste drsager tl, at vi har en velferds-
stat. Men man kan ogsé se, at denne forskning ikke nzrmere
undersoger, hvad velferdsstaten egentlig er for en storrelse.
Velferdsstaten bliver typisk betragtet som et samfund, hvor en
vis andel af ressourcerne i et samfund bruges pé sociale formal,
fx sociale udgifters andel af bruttonationalprodukret. Derudover
ser disse forskere heller ikke pa sporgsmal om fordeling, det vil
sige p, hvem der nyder godt af de sociale ydelser, og hvem der
ikke gor, hvem der betaler for velfzrdsgildet, og hvem der ikke
gor. Den funktionelle logik i den forste generations forskning
lan ikke forklare de betydelige forskelle pa velfeerdsstatens ud-
formning mellem lande, som ellers pa andre vasentlige omrider
er sammenlignelige. Tkke mindst var og er der store forskelle pa
de socialpolitiske principper bag velferdsstatslige ydelser, og hvor-

dan disse er organiseret og finansieret.

Velferdsstatsforskere inden for den forste tradition har ogsd pro-
blemer med at forklare den faktiske udvikling af velfzrdsstaten i
en rekke lande. Det er ikke alle lande, der fik en velfeerdsstat,
da de blev moderne, industrialiserede eller kapitalistiske. Oven i
kobet fik visse lande en velferdsstat, selvom de ikke var giet
igennem en sidan samfundsforandring. Fx har industrialisterne
sveert ved at forklare velferdsstatens opstien i Storbritannien og
Danmark. Storbritannien var sen om at udvikle statsligt garante-

rede sociale ordninger, selvom landet var ledende inden for den
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industrielle revolution. Og herhjemme var vi for hurtigt frem-
me, i forhold til industrialisternes forudsigelser, med statslige
ordninger, ndr det ses i lyset af den dominerende landbrugs-
sektor i dansk ekonomi omkring sidste drhundredeskifte. Det
har verer med til at styrke troen pd, at en velferdsstat ikke
opstdr per automatik i takt med samfundsforandringer, hvilker
bidrager il fortsat at gore studier i velferdsstatens udvikling
relevante.

Velfaerdsstatens typer og konsekvenser:

Forskelle og uligheder

Den anden tradition af komparativ velferdsstatsforskning kom
siledes med en saltvandsindsprojtning, da den gik i gang med at
undersage, dels hvad selve velferdsstaten er for noget, dels kon-
sckvenserne af de velferdsstatslige programmer, iser spergsmale-

ne om fordeling af ressourcer sisom indkomst og arbejde.

Definitioner af velfzrdsstaten

I de sammenlignende studier af velferdsstaten fandt man hurtige
ud af, at det ikke gav videre mening at definere velfeerdsstaten
som ¢én absolut sterrelse. For eksempel fortzeller den forste tradi-
tions udgiftsmdl for velfeerdsstaten ikke noget om graden af op-
ndet velferd i et land eller dens fordeling. Der er store forskelle

pd velferdsstater med hensyn til:

* hvilket mil de har (intentionelle definitioner),
* hvad de gor (funktionelle definitioner),
* og hvordan de gor det (instrumentale definitioner).

Nar man definerer velferdsstaten ud fra dens mdl, skelner man
ofte mellem en minimal eller residuel velfaerdsstat, der har til
formal at skabe et nederste sikkerhedsnet for de borgere, der
ikke kan klare sig selv, og en institutionel velferdsstat, hvor
staten aktive seger at bidrage til en stadig forbedring af befolk-
ningens levekar (Titmuss, 1958). Der er selvfolgelig sterke nor-
mative og ideologiske islat i sidanne definitioner.



Definitioner af velferdsstaten ud fra dens funktioner fokuserer
bl.a. pa fordeling. Det kan vare fordeling af ressourcer over
livsforlobet, fx fra arbejdsliv til alderdom, eller mellem forskelli-
ge grupper i befolkningen, fx fra rige tl fattige eller fra arbej-
dende til ledige. Derudover har velferdsstaten til formal at fore-
bygge, kompensere, og/eller udbedre markedets eller familiens
uhensigtsmassigheder.

De mere instrumentale definitioner af velferdsstaten fokuserer
pa velfeerdsstatens méde at fore politik pé, fx fordelingspolitik.
Ft dansk eksempel fremgir af titlen pa den danske professor i
socialpolitik, Jorgen S. Dichs bog "Socialpolitikkens teori. Lzren
om de offentlige tilskud". Statens overforsler til husholdningerne
ses af Dich som socialpolitik, ligegyldigt om det sker gennem
direkte overforsler, gennem skattesystemet, cller om det sker il
fattige eller landmand (1964). Man kunne ogsi i en instrumen-
tal definition af velferdsstaten inkludere juridiske instrumenter

og offentligt udbud af service pé linje med overforslerne.

Flere typer af velferdsstater

Der var siledes bred enighed om, at velfeerdsstaten ser forskellig
ud i forskellige lande, og om, at velferdsstaten forandrer sig over
tid inden for et land, da den danske professor Gasta Esping-
Andersen blev verdensberemt inden for velferdsstatsforskningen
p4 at lancere en typologi over velferdsstater. Han skelnede mel-
lem tre typer af velferdsstater, nemlig den anglosaksiske, liberale
model, den kontinentaleuropziske korporative-konservative mo-
del og den skandinaviske, socialdemokratiske model (Esping-
Andersen, 1990; se ogsa Titmuss, 1974 og Ploug & Kvist, 1994).
De tre modeller bygger pi studier af henholdsvis den amerikan-
ske, tyske og svenske velferdsstat, om end de fleste landes vel-
ferdsstater er en blanding af de tre typer. I den anglosaksiske
model er statens rolle residuel. Dens primare opgave er at ud-
gore et nederste sikkerhedsner, at afhjzlpe fattigdom, men ikke
meget andet. Staten traeder kun til i sidste instans med kontant-
hjelp og lignende ordninger.
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Velfzrdsstaten i den kontinentaleuropziske model har derudover
til formdl ac sikre arbejdstagere mod indkomstbortfald i situatio-
ner, der er uden for deres egen kontrol, hvilket iser er arbejds-
loshed, sygdom, invaliditet og alderdom. Den kontinentaleuro-
pziske model sikrer i hojere grad arbejdstagere end fartige, sta-
ten har en relativt passiv rolle, og foretager iser indkomstsikrin-

gen gennem overfgrselsindkomster.

I modsetning hertil har den skandinaviske velferdsstat pa pa-
piret en mere aktiv rolle, idet staten skal sikre, at alle borgere
uathengigt af status fir de bedst mulige standarder inden for
social service. Instrumenterne er siledes ikke kun offentlige
subsidier, men ogsi en bred vifte af serviceydelser fra hjemme-
hjzlp til uddannelse.

Konsekvenser af velfardsstaten

Et andet vigtigt bidrag fra den anden tradition er dens storre
fokusering p4 konsekvenserne af velferdsstatens aktiviteter. Her
har de komparative studier haltet langt bagefter national social-
forskning, der allerede i 1901 havde udfort de forste systemati-
ske studier af fattigdom, og som i 1960’erne i de nordiske lande
havde niet en grad af forfinelse ved levekirsstudierne, der stadig
lader vore kolleger syd for grensen grenne af misundelse (Rown-
tree, 1901; Hansen, 1986 og 1988). Den anden generation af
komparative velfeerdsstatsforskere undersoger iszer de nationale
velfeerdsstaters grad af fattigdom og fordeling mere generelt.
Teknologiske landvindinger inden for surveys og registre har
givet flere og mere palidelige data om iser indkomstforhold, der
er blevet brugt i tvernationale sammenligninger (se fx Atkinson
et al, 1995).

I forhold til de tre velferdsstatstyper kan man lide firkantet sige,
at den liberale, anglosaksiske model er kendetegnet ved relativt
lave offentlige udgifter til sociale formil og en hoj grad af ulig-
hed (Esping-Andersen, 1990; Smeeding et al., 1990; Mitchell,
1991). I den konservative-korporative, kontinentaleuropziske

model bruges flere midler pa sociale formal, men pa trods heraf



er den kendetegnet ved nogen ulighed, idet statusforskelle pa
arbejdsmarkedet bliver overfort til modtagere af sociale ydelser.

I modsztning hertil har den skandinaviske model en hoj grad af
lighed, hvilket ikke mindst skyldes relativt store, offentlige ud-
gifter til sociale forml og en relativt generes dzkning af lavind-
komstgrupper. Derimod er indkomstsikringen af mellem- og
hejindkomstmodtagere generelt mindre generes end i den kon-

servative-korporative model.

Andre studier papeger dog, at fattigdom ikke kan anskues alene
i materielle termer, men ogsd har sammenhzng med ikke-mate-
rielle forhold. "Social udstedelse” er et af negleordene, der min-
der os om, at velferd ikke blot kommer fra en kanal og er den
samme for alle personer i samfundet. Social udstedelse og man-
gel pi velferd m3 anskues som dele af en proces snarere end et
endegyldigt resultat. Og man kan vare factig pd penge sdvel som
p4 sociale relationer i familien, pd deltagelse i arbejdsmarkedet
og i samfundet mere generelt (Berghman, 1996). I Danmark
har nationale studier delvist taget hojde herfor gennem forlabs-
undersogelser. Ikke mindst Erik Jorgen Hansens lobende afrap-
portering fra studiet af en generations opvakst i velferdsstaten
er enestiende, og for marginalisering fra arbejdsmarkedet kan
nzvnes forlobsundersagelser af ledige fra Socialforskningsinsti-
tuttet, Socialkommissionen, og Velferdskommissionen (se fx
Hansen, 1982, 1995; Ploug, 1990; Socialkommissionen, 1992;
Velferdskommissionen, 1995; Ingerslev & Pedersen, 1996). De
sammenlignende velferdsstatsstudier har endnu ikke forméet at
inddrage disse dynamiske og flerdimensionelle aspekrer af margi-
nalisering, social polarisering og social udstedning over tid (se

dog Esping-Andersen, 1993).

Kritikken af den anden tradition

Den komparative velfzrdsstatsforsknings anden traditions fokus
p4 det statslige element af velferdsstaten er pd en gang bide
dens styrke og achilleshal. Som sagt har det eget vor forstielse
af den starsligt tilvejebragte velferd. Men en rzkke forskere
mener, at typologierne ikke fanger alle typer og udbydere af
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velferd. Det drejer sig iser om den informelle velferd tilveje-
bragr af familien, af sociale netvaerk og frivillige organisationer
(se fx Sainsbury, 1994; Pestoff, 1995; O'Connor, 1996, og for
en nermere diskussion af kritikken, Kvist & Torfing, 1996).
Kort sagt bliver den anden tradition inden for komparativ vel-
ferdsstatsforskning kritiseret for at tilsidesztte ikke-statslige
tilvejebragte former for velfeerd og ikke-statslige aktorer.

Udbydere af velfaerd: Fra velfaerdsstat til velfzerdssamfund
Ombkring midren af 1980’erne starter en fornyet interesse for
den velferd, som andre end staten stir for. Interessen har bide
en forskningsmassig og politisk baggrund. Som nzvnt tidligere
er baggrunden for statens dominerende rolle i velferdsstaten, at
den gik ind og sikrede forsergelse og forsorg, nar familien og
markedet fejlede. Det nye fra 1980’erne og fremefter er, at man
begynder at tale stadigt mere om "statsfejl”. Med statsfejl menes
de uhensigtsmassigheder og skuffelser, som det sociale apparats
virkemdde medferer pa visse omrider. Staten har med andre ord
spillet fallit pd en rekke omrider — den kan ikke pa alle omri-
der og til evig tid sikre os al den velferd, vi gnsker os. Politisk
kan vi ogsd pd tvars af politiske partier iagttage en stor interesse
for at forandre velferdsstaten, og nasten alle taler om velferds-
samfundet snatere end velferdsstaten. Dette skift i retorik signa-
lerer bade en erkendelse og enskvardighed af ikke-statsligt vel-
feerd. Lad os se lidt nzrmere forst pa den politiske, dernast pa
den forskningsmassige baggrund for denne nyorientering i vel-
feerdsforskningen.

Politisk enighed om projekt velfserdssamfund

Politisk kan man fakrisk pa tvars af de politiske partier konsta-
tere en sjzlden enighed om, at velferdsstaten skal forandres. Og
denne enighed fortsetter ud over dette lands graenser. Bade i
Danmark og i andre lande diskuteres det, hvorfor og hvordan
velfeerdsstaten skal laves om, og i argumenter og losningsforslag
afspejles de tre traditionelle, politiske ideologier, liberalisme,

socialisme og konservatisme:



e liberalisterne er fortalere for mere marked og vagtning af
det enkelte individ

« socialisterne ser lokalsamfundet og mere inddragelse af bru-
gere som vejen frem

e de konservative gnsker en tilbagevenden til mere traditionel-

le verdier som familien og selvhjelp.

Selvfolgelig er en kategorisering i tre politiske ideologier lige
lovlig firkantet til at indfange de politiske partiers ideologier 1
alle lande. Man kan for cksempel betvivle, at danske konservati-
ve har samme visioner og planer for velferdssamfundet som
deres partifzller i USA og Tyskland. Men en international vin-
kel og en afgrensning til tre ideologier tillader os at sztte tin-
gene lide pd spidsen og dermed fa et klarere billede af, hvad vi
taler om. De politiske debatter i andre lande foregir nemlig
ligesom herhjemme under paroler om et nyt, bedre og mere
tidssvarende velferdssamfund. T Storbritannien startede den
konservative premierminister John Major en kampagne, der hed
Back to Basics. Dermed menes en tilbagevenden il traditionelle,
konservative verdier som familie og selvhjelp, og en sikaldt

rullen tilbage af staten.

Efter Berlinmurens fald er socialisternes tro pa staten som bedste
— og miske eneste — udbyder af velfeerd endeligt forsvundet. Sta-
ten kan ikke lase alle opgaver, og nogle sociale opgaver loses
bedst af andre end staten. Socialisterne taler derfor ogsd om en
mindre eller en anden stat. Losningen pd velfaerdsstatens pro-
blemer ses som en styrkelse af lokalsamfundet og storre delta-

gerinddragelse.

Liberalistiske stromninger findes bide i Storbritannien og 1
partiet Venstres seneste velfzrdsudspil, hvor markedslosninger
ses som en mere effektiv mide at lgse sociale opgaver pi, og
hvor individets valgmuligheder szttes i centrum. Oversigt 1
giver en smagsprove pd Venstres og andre danske politiske parti-
ers holdninger til velferdsstatens problemer og lpsningsforslag
ved uddrag fra deres senere velferdsudmeldinger.
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Oversigt 1.
Udvalgte nyere velferdsudmeldinger fra danske politiske partier.

Parti Udvalgt(e) citat(er)

Venstre Problem: "Velferdsstaten var smukt taenkt men er stik imod hensigten endt med at
nedbryde det enkelte menneskes evne og for nogles vedkommende ogsa gnske om at
kunne klare sig selv"

Svar: "en lettelse i bruttoskatten, som er malrettet til mennesker i beskeftigelsen", og
"frit valg mellem offentlige og private serviceydelser pa s mange omrader som muy-
ligt".

Socialistisk  Problem: "Fallesskabets problemer o0g opgaver lases bedst i fallesskab. Men det er ikke

Folkeparti afggrende, hvor opgaverne lgses. Og det er ikke altid, at opgaverne lgses bedst i of-
fentligt regi".
Svar: "det offentlige skal ikke lose opgaver og problemer for den enkelte, men sam-
arbejde med brugerne om at skabe en situation, hvor man i sterst muligt omfang ska-
ber og udfylder sig eget liv" ..."det gaelder om at skabe netvark og om at aktivere
brugerne med henblik pa at handtere egen situation - netop ikke om at fratage bru-
gerne indflydelse pa deres eget liv".

Social- Problem: "Vi star midt i en teknologisk revolution. Bkonomien er global. Massemedi-

demokratiet  erne ophaver fornemmelsen af tid og sted, landene knyttes stadig taettere sammen".
Svar: "...at udvikle velferdssamfundet til den ny virkelighed”. "Velferdssamfundets
fornyelse skal ske i et bredt samarbejde mellem stat, amter og kommuner, mellem ar-
bejdsmarkedets parter, pa arbejdspladserne i den offentlige og private sektor, i fami-

lierne".

Konservative  Problem: "Det danske samfund star overfor store udfordringer i de kommende ar. Den

Folkeparti internationale konkurrence er hard. Benhard. ... sikre velfeerdssamfundet fremover un-
der de skarpede konkurrencevilkar...rettet op pa nogle af de omréder, hvor velfards-
samfundet i dag svigter menneskers naturlige behov for valgfrihed og tryghed".
Svar: "Skal velfeerdssamfundet ikke drukne totalt i skattetryk og darlig offentlig service,
ma der spares pa overforsler". "Besparelser og privatiseringer giver penge i kassen her
0g nu. Men kun hvis vi samtidigt fir gennemfort de ngdvendige andringer og reformer
i skattesystemet, i dagpengesystemet 0g pé kontanthjelpsomradet vil vi vare i stand
til at opretholde et velfungerende velferdssamfund i fremtiden”.

Kilder: Venstre (1996); Socialistisk Folkeparti (1992); Socialdemokratiet (1996); Konservative Folkeparti
(1996).



Dyr, darlig og formynderisk er bare nogle af de problemer, vel-
frerdsstaten har i felge de politiske udmeldinger i Oversige 1. De
gkonomiske argumenter for at staten er for dyr og darlig, er vel-
kendte, men ogsd argumenterne om borgernes ndrede — og 1
nogle tilfelde storre — forventninger og krav tl velferdsstaten
spiller en prominent rolle i velfzrdsudmeldingerne. Til felles
har velfzrdsudmeldingerne, at velferdsstaten ofte ses som bzren-
de en del af skylden for dagens problemer, og/eller at velferds-
staten ikke er i stand til at lase de sociale opgaver. Losningen er
derfor for alle de udvalgte politiske partier, at staten fir en min-
dre eller forandret rolle i opgavelasningen. I stedet skal der over-
lades et storre ansvar til markedet eller civilsamfundet. Det er i
denne sammenheng man kan se diskussioner om decentralise-
ring, brugerbetaling- og inddragelse, udlicitering og privatise-
ring. Endemilet for sidanne forandringer af vor velfzrdsstat er
derimod forskelligt for de udvalgte partier. Ifolge liberalisterne
og de konservative skal milet vare flere og bedre muligheder for
henholdsvis individet og borgeren, mens socialisterne ensker at

styrke brugerne, evt. i samarbejde med de professionelle.

Den forskningsmassige baggrund for nyorientering af
den komparative velferdsforskning

Forskere lever ikke forskansede i et elfenbenstarn, men er mod-
tagelige for indtryk fra samfundet, herunder politiske onsker.
Specielt orienterer forskerne — ligesom bankrevere — sig mod,
hvor pengene er, i dette tilfelde mod de midler som forsknings-
rad og politikere afsetter til forskning i velferdssamfundet og
velferdsstatens krise. Der er imidlertid ogsd andre selvstzndige,
forskningsmassige belzg for velferdsmiks-studierne. Det drejer
sig om (gen)opdagelsen af forskellige typer af velferd, velferds-
politiske instrumenter, og — sidst, men ikke mindst — udbydere

af velferd.

Forskellige typer af velfaerd

Den velferd, som staten sikrer, er hovedgenstand for underso-
gelse i de traditionelle velfeerdsstatsstudier i den forste og anden
generation af komparativ velferdsstatsforskning. Allerede i 1958
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pakaldte den forste engelske professor i socialpolitik, Richard M.
Tiemuss sig opmarksomhed for sin sociale opdeling af velfaerd
(social divisions of welfare). Han gjorde opmarksom pd, at ud
over den offendlige velferd, som bestir af de traditionelle vel-
feerdsydelser, er der ogsi en arbejdsrelateret velferd i form af de
velferdsordninger, man har i tilknytning «il arbejde sdsom frynse-
goder og arbejdsmarkedspensioner, samt skattevelferd, som er
det offentliges ydelser gennem skattesystemet i form af skattefri-
hed, skattefradrag og serligt lave skattesatser (Titmuss, 1958).
Danmark var det som beskrevet tidligere Jorgen S. Dich, der i
1964 omtalte skattevelferden som det offentliges skjulte subsi-
dier til persongrupper i befolkningen.

Dich og Titmuss gjorde siledes opmerksom pd, at der er stor
forskel p3, hvordan man opger, offentligger og diskuterer op-
lysninger om direkte velfeerdsydelser og velferden i skattesyste-
met (jf. Sondergaard & Serensen, 1983; Kvist & Sinfield, 1996).
En rekke lande har dog — inspireret af bl.a. USA og OECD - i
de senere ar publiceret stadig flere oplysninger om skattevelfer-
den, mens man i Danmark mere bruger ad hoc undersogelser. 1
efterdret 1996 udkom den forste danske offentlige opgorelse
over udgifter relateret til skattevelferden (Erhvervsministeriet
m.fl,, 1996). Der er endnu ingen rutinemassig opgorelse over
det totale omfang af skattevelferden og om dens fordeling. Skat-
teydelser gir ofte til dem, der har, da skatteydelser i mange til-
felde er mest vaerd for dem, der har de hojeste indkomster og
dermed skattesatser. Dette omvendte Robin Hood princip star i
modsztning til mange af de socialpolitiske ydelser, der er rettet
mod personer udsat for en social begivenhed og/eller i ekono-
misk ned, om end en rekke ydelser, sisom daginstitutioner,
bruges mest af velhavende. P grund af de manglende undersa-
gelser og manglende statistik er skattevelferden ikke udsat for
den samme demokratiske kontrol som overforselsindkomsterne,
ligesom skattevelfeerd heller ikke er en del af den generelle debat
om velferdsstaten og det offentliges udgifter til velferdsydelser.
Derfor kan skattevelferden betegnes som en usynlig del af vel-
feerdsstaten.



Derudover har der ogsd varet en stigende erkendelse af den vel-
feerd, som bliver givet af civilsamfundet. Det drejer sig iser om
den velferd, familien sikrer sine medlemmer. Men ogsd den
velferd, man opnir fra venner, bekendte og naboer og fra delta-
gelse i lokalsamfunder, fx foreninger og andre organisationer. En
serlig og voksende del af denne forskning beskaftiger sig med
de frivillige organisationer og det frivillige arbejde. I udlandet
har disse organisationer leenge veeret anerkendt som en integre-
ret del af den sociale opgavelosning, fx Caritas i Tyskland. Her-
hjemme har de private hjzlpeorganisationer, fx Kirkens Kors-
her, ogsd lenge spillet en vigtig rolle, men der har forst i de
seneste 10 4r varet en hastigt eget interesse, bdde politisk og
forskningsmassigt, for disse organisationer (Henriksen, 1996). 1
1992 signalerede etableringen af et Center for Frivillige Arbejde
den agede politiske interesse, og her fire &r efter er en af Social-
ministeriets store prioriteter stadig at styrke det frivillige sociale

arbejde.

Forskellige typer af politikinstrumenter

Politikere har en stor verktojskasse til ridighed, nir de soger at
styrke en serlig udvikling som fx at fremme overgangen til mere
velferdssamfund. Nogle politiske styringsinstrumenter er hrdere
end andre — og nogle er mere synlige end andre. Forenklet kan
man sige, at der til verktojskassen af velfzrdspolitiske styrings-
instcrumenter i hvert fald herer juridiske instrumenter, overfor-

sler og offentlig service.

Love og cirkulerer er blandt de velkendre juridiske instrumen-
ter, som styrer befolkningens, bureaukratiets og virksomhedernes
adferd. Gennem den offentlige service pavirker det offentlige
befolkningens adfaerd og velfeerd. For cksempel betyder det i
forhold til andre lande veludbyggede, offentlige barnepasnings-
system i Danmark, at danske kvinders erhvervs- og fertilitetsfre-
kvenser er relativt hgje sammenlignet med lande med ferre of-

fentlige bernepasningsordninger.
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Overforslerne er ogsd velbelyste. De kan vere overfarselsind-
komster til folk i serlige situationer, fx handicappede og ledige.
Men de kan som sagt ogsi vare mere skjulte og knap si velkend-
te, hvis de kanaliseres gennem skattesystemet. Skartesystemet
bidrager nemlig ikke blot med gkonomisk velferd, men ogs3 til
at styre virksomheders, organisationers og enkeltpersoners ad-
ferd. Man kan med andre ord ogsi anskue skattesystemet som
et politisk styringsinstrument, og i forbindelse med velfzrdssam-
fundet har man fra politisk side lznge benyttet skattesystemet til
at tilgodese sarlige aktiviteter og formil, som politikerne ansi
for enskelige — eller aktiviteter og formal som blev udfart af
organisationer eller lignende med en politisk slagkraft, stor nok
til at opnd serlig favorabel skattebehandling. Det viser sig for
cksempel, nir man ikke beskatter visse fonde og organisationers

indkomst og formue.

Nyere politiske styringsinstrumenter p3 velferdsomridet er for-
segsprogrammer og hensigtserklaeringer. Bade de nye og gamle
politiske styringsinstrumenter bliver i dag brugt aktivt, sivel af
det offendlige som af politikerne, til at sikre forandringer i vel-
feerdsstaten. Til at sikre overgangen fra velferdsstat til velferds-
samfund. For eksempel fremmer det offentlige familiens ogede
rolle i velferdssamfundet gennem barselsdagpenge og bernepas-
ningsorlov (overforsler) og Socialministeriets kampagne, Familie-
venlige arbejdspladser (hensigtserkleringer og forsegsprogram-
mer). Méske vi kan iagttage en bevagelse mod mere brug af
blede politikinstrumenter sisom kampagner og forseg. 1 s& fald
kan det bl.a. forklares ved den mere udbredte erkendelse af, at
det ikke er muligt gennem grundige studier og neje regulering
at planlegge mere velferd. Den sociale ingeniorkunst har spillet
fallit. Dertil kommer en oget erkendelse af, at ikke alle er lige,
selvom det métte se sidan ud pa papiret. Personer i ens situatio-
ner kan have forskellige behov og ensker. Derfor nytter det ikke
at tilbyde offentigt designede standardpalkker. I stedet tilbyder
det offentlige rammer, som den enkelte person, gruppe eller virk-
somhed selv kan udfylde. Og det offentlige gir ind og virker

som vidensformidler gennem en overvigning af de sociale initia-



tiver og identificering af "best practice”, dvs. solstralehistorier,
der kan inspirere til efterfolgning (se fx Holt & Thaulow,
1996).

Velfzrdssamfundet som universalmiddel

Der er siledes vagtige arsager til en fortsat politisk debat om og
forskning i velferdssamfundet. Men der er ogsd preskriptive ele-
menter i velferdssamfundsstudierne trods deres hyppige krav pa
neutralitet (Johnson, 1987). Velferdssamfundet er ikke blot et
indiskutabelt faktum, det er ogsd godt og vi skal have mere af
det. Sledes bliver rsagerne til, at vi har en velferdsstat, sisom
fx markedsfejl og forskelle i familiers ressourcer, ofte nedspillet
iil fordel for en opremsning af velferdsstatens mangler og fejl
okonomisk, politisk og socialt (se fx Evers, 1990).

Velferdsstatens okonomiske krise kan siledes, ifolge fortalere for
et nyt velferdsmiks, ofte imodegis helt eller delvist ved mindre
stat og mere marked og/eller mere (civil-)samfund. Legitimitets-
og styringsproblemer kan lases ved at overlade flere opgaver il
mindre officielle institutioner sisom de frivillige organisationer.
Formynderi kan man komme il livs ved at give plads for min-
dre bureaukratiske og mere deltagerinddragende organisationer
sasom de frivillige. Og s3 fremdeles. Der er nasten ingen graen-
ser for de principielle muligheder og fordele ved at @ndre pi
mikset mod mindre stat og mere af noget andet. Velfeerdssam-
fundet bliver med andre ord ofte set som et universalmiddel
mod velferdsstatens for beskrevne kriser. Men ligesom man i
1980’erne kom til en erkendelse af, at man ikke kan planlegge
storre velferd, er der, som det forhibentlig vil fremgd nedenfor,
ogsi god grund til i 1990°erne at vare varsom med at tro, at

forandringer i velfzrdsmikset per automatik vil give alle mere

velterd.

Kritikken af velfaerdsmiksforskningen
Forst og fremmest kan velferdsmiksforskningen kritiseres for
den relativt neutrale fremstilling af socialpolitiske problemstil-

linger om, hvordan forskellige velfeerdspakker pavirker udvalgte
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grupper. Forandringer bliver typisk anskuet som positive sum-
spil, hvor alle deltagere nyder godt af et skift i velferdsmikset.
Med andre ord bliver de socialpolitiske kernesporgsmil om
hvem, der nyder, og hvem, der betaler for sociale ydelser, ikke
undersogt i videre omfang. Man har haft s3 travlt med at dis-
tancere sig fra den komparative velferdsstatsforsknings anden
tradition, at man ogsd har fornegtet dennes ledende interesse for

levekirene og deres fordeling.

Der er desuden en skev balance i omriderne for forskningen.
Det er iseer serviceydelser, sisom omsorg for bern og ldre, der
er under luppen, mens kontantydelser direkee eller gennem skat-
tesystemet er underbelyst. Det er vigtigt at huske begge sider af
monten, da omsorg og kontanter i hej grad kan st3 i stedet for
hinanden, ndr staten valger at udfore eller fremme en vis akrivi-
tet, og da begge elementer indgir i enhver velferdspakke. Dette
er serlig vigtige i landesammenligninger, hvor de skandinaviske
lande har ry for deres servicetilbud, mens de kontinentaleuropz-

iske lande i hojere grad vaegter overforselsindkomster.

Trods den primere afgrensing til omsorg, stir velferdsmiksfor-
skerne ofte i det problem, at deres undersagelser har s mange
dimensioner, at dette umuligger formulering og testning af hy-
poteser af mere generel karakter. Velferdsmiksforskernes model-
ler er med andre ord ikke serligt okonomiske, forstdet som £&
forklarende forhold, om end deres modeller i hej grad er rele-
vante, forstdet som af vital betydning for forstielse af alle ele-
menter i den enkelte velferdspakke (Kvist & Torfing, 1996).

Endelig kan selve rationalet for den tredje tradition af kompara-
tiv velferdsstatsforskning og for den politiske debat om velferds-
samfund snarere end velferdsstat problematiseres. Bide den tredje
tradition, velferdssamfundsorskningen og -debatten tager ud-
gangspunke i, at velferdsstaten har store problemer. Beslegtet
hermed antages det, at samfundet har zndret sig skonomisk,
socialt og politisk i et sidant omfang, at velferdsstaten er blevet

et gammelt system i en ny verden. Men hvad der egentlig udger



en forandring, som kunne give et fingerpeg om problemets rele-
vans og sterrelse, er imidlertid en diskussion, som udmarker sig
ved sit fraveer i sivel forskning som debat. Det fristende spargs-
mal om der virkeligt er tale om fundamentale samfundsforan-
dringer eller blot krusninger pa overfladen er lige si essentielt,
som det er fraverende i debatter og undersogelser. Og det er et
vigtigt spergsmal. Ikke mindst fordi disse samfundsmessige for-
andringer bliver udlagt som udfordringer for velferdsstaten eller
sagar som velferdsstatens kriser. Og dermed laegges op til grund-

leggende forandringer af velfeerdsstaten mod mere velferdssam-

fund.

En ny tradition inden for velferdsstatsforskning?

Hvad kan vi s lere af historien? Hvor har de tre traditioner
bragt os hen? Skal vi tilrettelegge en mere anvendelig, kompara-
tiv velfzrdsstatsforskning, er en af vejene mdske at tage et skridt
tilbage og pi ny overveje, hvad man kan bruge af den forskning
i velferdsstaten, som er skitseret i denne artikel. Det vil da vare
oplagt at sammentznke de to sidste traditioner af komparativ
velferdsstatsforskning og koble velferdsmiksets bredere forstdelse
af velferdstyper, -instrumenter og -udbydere med velferdsstats-
forskningens fokusering pé fordeling af levekar. Vi skal med
andre ord stille sporgsmil om velfzrdens fordeling ud fra den
anden tradition og for det andet undersoge den brede vifte af
velferdsudbydere identificeret af den tredje tradition. De centra-
le velferdsudbydere kortlegges for en nzrmere udvalgt gruppe
eller problemstilling, og dette kan kobles med data om forde-
lingen af denne velferd, hvad angir sivel udbuddet som modta-
gerne af velferd. En sidan analyse kunne eksempelvis koble in-
stitutionelle sammenligninger af velferdspakker for udvalgte grup-
per med survey eller registerdata om velferd.

Konkret kan man inden for et ngje afgrenset omrade, relevant
for den givne problemstilling, undersoge fx hvem der er modta-
gere af en given velferdspakke. Inden for @ldreomridet kunne
man fx sammenholde zldres levekir med et givent velfzrdsmiks
ved sammenligning over tid eller mellem forskellige geografiske
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omrider (kommuner eller lande). Derved ville man opnd en
dybere forstielse af velferdsmiksets betydning for fordelingen af
xldres velferd.

Ideelt set ville forlobsundersagelser af denne karakter give os ny
indsigr i komplekse processer, som fx er p3 spil ved social ud-
stodning og marginalisering fra arbejdsmarkedet. Ligeledes ville
sidanne studier gore det klart, at man ikke kan skelne mellem
rene "private” (markeds- eller civilsamfunds-) og "offentige”
(stats-) elementer i velferdsudbuddet, da grensen offentlig-privat
er udvisket. Og det ville blive klart, at velferdsfunktionerne i
henholdsvis stat, marked og civilsamfund er komplementzre,

supplerende eller ligefrem substituerbare.

Sidant fokuserede velferdsmiks-studier ville kunne yde vasent-
lige bidrag til belysningen af de to andre hovedproblemstillinger
i Socialforskningsinstituttets velferdsprogram om veje til fuld
beskaftigelse og social integration. Samfundsmassige forandrin-
ger giver velferdsstaten eller velferdssamfundet en raekke udfor-
dringer af bade okonomisk, politisk og social karakter. Disse
udfordringer bliver medt af forandringer i tilrettelzggelsen af
den sociale opgavevaretagelsen. Et ledende princip for den socia-
le forskning md da veere at undersege forholdene for de grupper
i befolkningen, der kan antages at kunne drage mindst fordel af
markedet og af civilsamfunder pa de omréider, hvor forandrin-

gerne sker.
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Er det nodvendigt bade at
styre og ro — og er det
overhovedet godt?

Om markedslosninger inden
for den sociale servicesektor

Af Peter Munk Christiansen

Indledning

De nordeuropziske lande har et internationalt set hajt ydelses-
niveau inden for det sociale omride. Danmark og Sverige skiller
sig imidlertid markant ud fra de ovrige lande med hensyn til
sammensztningen af de sociale ydelser og — navnlig — med hen-
syn til, hvordan den sociale service er organiserer. Konsumet ud-
gor en stor andel af de samlede sociale udgifter, og det sociale
konsum er overvejende organiseret som hel traditionel, offentligt

serviceproduktion.

De danske overvejelser om alternative mader at organisere den
offentlige, sociale service pa adskiller sig ikke fra de generelle
overvejelser om reformer i den offentlige sektor, som har kende-
tegnet stort set alle OECD-landene de seneste 15 ar. Det er dog
karakeeristisk for reformerne af de traditionelle, offentlige vel-
ferdsopgaver — sundhed, undervisning og social service — at de
langt overvejende har holdt sig inden for den hierarkiske organi-
sationsform. M3l- og rammestyringen — med vasentlig mere
vaegt pi rammer end pd mal — er om noget hovedreformen i
Danmark det seneste tidr. Egentlige institutionelle reformer, der
bryder med den hierarkiske organisation, er ret fa.

Der er en lang rzkke sidanne mulige institutionelle reformer.

De kan rette sig mod producentsiden, mod eftersporgselssiden
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eller mod begge. De kan betjene sig af rigtige markeder eller
mod simulerede markeder, hvor konkurrence etableres mellem
forskellige offentlige organisationer. Der kan overvejes overfars-
ler i stedet for serviceydelser, frit valg mellem forskellige leveran-
derer osv. Man kan inddrage frivillige, sociale organisationer
mv. Der er mange muligheder. I denne artikel overvejes alene et
enkelt alternativ, nemlig brugen af private virksomheder som

leveranderer af sociale serviceydelser.

Artiklen starter med en diskussion af den traditionelle, integre-
rede model og de problemer, som kan give anledning til over-
vejelser om alternativer. Herefter folger en kortfattet sammen-
ligning af det danske sociale konsum med nogle i udvalgte
landes. Artiklens hoveddel drofter mulighederne for institutio-
nelle reformer gennem et intensiveret offentligt-privat samspil,
herunder mulighederne for at oge kvalitet og omkostningseffek-
tivitet gennem brugen af private virksomheder som leverandorer
af sociale serviceydelser. Artiklen afsluttes med at papege, at der
er magt og interesser pd spil i valget af organiseringen af den
kollektivt finansierede, sociale service. Det har vasentlige konse-
kvenser for muligheden for at realisere brugen af virksomheder

som sociale servicelevarandgrer.

Gennem de seneste 20 4r er danskerne blever vant dl at dis-
kutere den offentlige sektor med udgangspunkt i den "gkono-
miske npdvendigheds” lov. Vi bliver nodr til at gore sidan og
sddan, fordi betalingsbalancen, skattetrykket, budgetunderskud-
det, den offentlige geld ~ find selv pi mere — tilsiger det. "Nod-
vendighedens lov" kan begrunde mangt og meget. Hvis vi ikke
har disse "nedvendigheder” hengende som akeuelle eller fjerne
trusler, er der, forstds, ingen grund til at gere noget. Det vil
ligge forfatteren fjernt at se bort fra disse forhold. Vi har ver-
dens hojeste skattetryk, vi har sveert ved at imadekomme presset
for flere serviceydelser med de restriktioner som offentlig geld
og sterke stigende overforsler har lagt pa den offentlige service-

sektor.



Udgangspunkeret for det folgende er imidlertid et lidt andec:
Huvis der ikke var alle disse "nadvendigheder", ville der da allige-
vel vaere grund til at overveje brugen af private virksomheder
som leveranderer af kollektivt finansierede, sociale serviceydelser?
Svaret er med denne artikel et klart ja. Den traditionelle, inte-
grerede, offentlige servicemodel giver et skzvt forhold mellem
udbuds- og eftersporgselskrzfter. Den gor det i virkeligheden
meget svert for politikerne at styre den offentlige sektor — hvil-
ket her forstis som muligheden for at realisere de politiske in-
tentioner med den offentlige serviceproduktion. Den gor det
ogs sveert at vaere bruger i systemet — forstdet som muligheden
for at brugeren kan f3 tilfredsstillet gnsket om gode og individu-
elt tilpassede ydelser. Eller sagt med andre ord: Den traditionel-
le, integrerede model stiller producenterne ulige godr i spillet
mellem producenter, politikere, brugere og skatteydere. Hvordan
denne balance skal vare, kan ikke pd nogen mide begrundes
videnskabeligt eller analytisk. Derimod kan man pi et analytisk
grundlag vise, hvorledes balancen er i dag. Man kan ogsd pi et
analytisk grundlag sige noget zdrueligt om, hvordan denne
balance ville blive pavirket gennem forskellige reformer. Men
om man er villig til at gore noget ved det, er naturligvis en
politisk sag.

Artiklen argumenterer for, at det afgerende for, hvorledes en
ydelse leveres, hvad den koster, i hvor stort omfang den tilfreds-
stiller brugernes ensker, og i hvilket omfang den er politisk
styrbar mv., afgeres af de institutionelle rammer for de forskelli-
ge aktorer, som er involveret i at tilvejebringe ydelsen. Det af-
gorende er siledes ikke nodvendigvis, om den produceres i of-
fentligt eller i privat regi, men om der i det samlede institutio-
nelle set-up er indbygget tilskyndelser til bestemte former for
adferd og begrensninger pa andre former for adferd. Institutio-
ner bestdr i denne sammenhang af de formelle og uformelle regler
og normer, der forbyder, piabyder eller tilskynder individer til en
bestemt adfeerd (jf. fx Ostrom, 1986). Tankegangen indebzrer, at
den sociale servicesektor som sidan ikke betragtes som unik. En

rekke af artiklens overvejelser vil med fuld rette galde for andre
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omrider, hvor problemet er, hvordan man skal organisere til-
vejebringelsen af kollektivt finansierede ydelser.

Velfaerd pa dansk. Den integrerede offentlige
serviceproduktion

Generelt adskiller organiseringen af den sociale opgavevaretagelse
1 Danmark sig ikke fra organiseringen af andre kollektivt finan-
sierede, offentlige opgaver. Den hyppigst forekommende, sociale
institution er organiseret som traditionel integreret servicepro-
duktion. Det indebarer, at rollen som udformer, betaler og pro-
ducent er offentlig. Det sociale konsum er i Danmark stort set
alene et kommunalt og amtskommunalt fenomen. Med den in-
tegrerede model betyder det, at (amts)kommunalbestyrelsen ud-
gor den politiske ledelse, og at der er et hierarkisk forhold mel-
lem den politisk-administrative ledelse pd amtsgirdene og rad-
husene og de producerende institutioner. Produktionsniveauer
har typisk en meget hoj grad af selvforsyning. "Make or buy"
beslutninger er sjzldent relevante, og nir de er det, er beslut-

ningen oftest "make".

Dermed holder den danske hovedmodel for organisering og sty-
ring af sociale, serviceproducerende institutioner sig inden for
rammerne af det, som har varet og i vidt omfang fortsat er den
traditionelle, offentlige institution (se eksempelvis Walsh, 1995:
12f£). Samtidig er der dele af det sociale omride, der bryder
med modellen. Det gelder i begrenset omfang de forskellige
typer af selvejende, offentlige institutioner, som drives med ren
eller nasten ren offentig finansiering og med en offentlig drifts-
overenskomst. Det galder ogsa nogle af foranstaltningerne for
born og unge, narkomaner mv., hvor der anvendes forskellige
former for familiepleje eller andre organisationsformer, som
typisk er mindre formaliserede end i den offentlige sekror i
ovrigt. De store omrider af den sociale sektor, der varetager
bernepasning, hjemmepleje og pleje af zldre p3 institutioner er

imidlertid hyppigst helt traditionelt organiseret.



Der er blandt de fleste politiske og administrative beslutnings-
tagere og blandt den offentlige sektors ansatte og deres organisa-
tioner en ret stzrk praference for den integrerede model. Denne
preference kan vere ideologisk bestemt, den kan vere fordrsaget
af, at aktererne faktisk finder, at den tilfredsstiller kravene til
kontrol i en politisk styret serviceproduktion, og endelig kan
den skyldes, at den integrerede model sikrer nogle ret kontante

interesser for de ansatte og deres organisationer.

I den public choice inspirerede, institutionelle teori (fx. William-
son, 1975; 1985; Moe, 1984; Kristensen, 1987; Christensen,
1994) fremhaves typisk den hierarkiske models skavanker, om
end der i visse tilfzlde indrommes den hierarkiske organisation
en fordel. Den hierarkiske organisation af serviceproduktion
indeberer et betydeligt politisk og administrativt kontrolpro-
blem. Asymmetrisk fordeling af information om forholdet mel-
lem faktiske og mulige omkostninger og fakrisk og mulig kvali-
tet kombineret med den typiske monopolstatus gor det uhyre
vanskeligt for politikere og embedsmand at gennemskue, kon-
trollere og pavirke produktionen. I modsztning til den officielle,
danske ideologi er den traditionelle, integrerede serviceorganisa-
tion i dette perspektiv kun i begrenset omfang responsiv i for-
hold il krav fra efterspargerne. Efterspargerne er i denne sam-
menhzng i forste omgang politikerne og i anden omgang bru-
gerne. Retteligt bor borgerne/skatteyderne naturligvis ogsd nzv-
nes som eftersporgere. Den integrerede model betyder generelt
meget sterke positioner for systemets udbydere og relativt svage
positioner for efterspargerne.

Den integrerede model for offentlig serviceproduktion er i det
seneste tidr undergaet forskellige reformer. De har kun i be-

grenset omfang betydet egentlige brud med den hierarkiske

organisationsform, om end graden af detaljering i den hierarki-
ske styring er reduceret. Hovedreformen har veret introduktio-
nen af rammebudgetter og en udvidelse af institutionernes ad-
gang til frit at disponere inden for den afstukne ramme (Chri-

stensen, 1992). T en del institutioner er rammestyringen supple-



ret med mélstyring. Man kan velge at betragte mil- og ramme-
styringen som en slags kontrakt mellem det politisk-administra-
tive og det producerende niveau. I s3 fald er der tale om en
"skav" kontrakt. Hvor ressourcesiden er fastlagt med et arligt
budget og de dertil horende dispositionsrettigheder og -begrans-
ninger, er milsiden typisk anderledes uklar (Christiansen, 1994a;
1996). 1 den slappeste udgave udtrykker mélsztningen ikke an-
det, end at institutionen sigter pa at levere ydelser af en hgj
kvalitet tilpasset brugernes onsker. Det kommer der, som de
feste vil vide, ikke meget ud af.

I de seneste par 4r er der i terminologien begyndt at ske @ndrin-
ger fra ml- il resultatstyring. Der ligger mest heri en semantisk
betoning af at bevage sig fra generelle mal til konkrete resulta-
ter. Der er ingen tvivl om, at der en del steder er kommet eller
vil komme noget godt ud af at anvende mal- eller resultatstyring.
Processen, hvorigennem mal og resultater formuleres, kan i sig
sclv have en positiv effekt pi den pageldende institution, lige-
som der i nogle tilfelde gennem resultatstyringen kan etableres
resultatkrav, der faktisk har en adferdspavirkende effekr. Tkke
desto mindre har mil- og resultatstyringen mange svagheder,
fordi den i de ferreste tilfelde legger effektive restriktioner pa
udbyderne, ndr der sammenlignes med de mange andre tilskyn-
delser, som pavirker aktorernes adfeerd. Den okonomiske ram-
mestyring har klart forbedret mulighederne for at styre de sam-
lede udgifter inden for et omride. Men mal- og resultatstyrin-
gen har kun i begraenset omfang bidraget til oget politisk styring
af den indholdsmassige side af den sociale serviceproduktion,
herunder sikringen af politisk fastsatte krav til kvaliteten af
ydelserne.

Et kort internationalt udblik

Inddragelsen af private virksomheder i losningen af den offent-
lige, sociale opgavevaretagelse er stort set kun relevant i relation
til den offentlige serviceproduktion inden for det sociale om-
ride. De folgende kortfattede sammenligninger vedrorer derfor

alene det sociale konsum. Det fremgar af tabel 1, at Danmark



og Sverige skiller sig ud fra tabellens ovrige lande ved for det
forste samlet at have et hojt offentligt konsum, og — mest inter-
essant i denne sammenhang — ved at det sociale konsum er det
omride, hvor Danmark og Sverige adskiller sig mest fra de
gvrige lande. Det kan tilfojes, at det i ovrigt ikke ®ndrer denne
del af billedet vasentligt, hvis man medtager andre OECD-
lande.

Fokuserer vi lide nermere p3 udviklingen i det sociale konsum i
de samme lande siden 1980’crnes begyndelse, som det er gjort i
tabel 2, viser tallene fra tabel 1 sig at vere uduyk for et ret
stabilt monster. 1 hvert fald er forskellene mellem Danmark og
Sverige pa den ene side og de ovrige lande pd den anden op-
retholdt over denne periode. I relation til Danmark er det ikke
uden interesse at bemerke, at det sociale konsum i perioden er

vokset sterkere end de samlede indkomster i samfundet.

Tallene i tabel 1 og 2 er ikke renset for sammenlignelighedspro-
blemer. Der er i nogle tilfzlde afgrensningsproblemer mellem
eksempelvis det sociale konsum og konsumet inden for sund-
hedssektoren. Hertil kommer, at offentlige udgifter til pasning af
forskoleborn i nogle lande sker i forskoler, der nogle steder kon-
teres under uddannelsesomridet. Endelig kan man ikke vare
helt sikker pd, at der er fuld sammenlignelighed med hensyn til
konteringen af offentlige udgifter il selvejende institutioner eller
andre serlige institutioner, der producerer ydelser uden for det
direkte politisk-administrative hierarki. Sddanne organisationer
er langt mere udbredt i landene syd for Danmark. For nogle af
disse sammenlignelighedsproblemer henvises til Andersen og

Christiansen (1991, kap. 2 og 5).

Uanset sammenlignelighedsproblemerne er der en betydelig for-
skel i den danske og svenske organisation pd det sociale omride,
nir man sammenligner med det gvrige EU. Forskellene skyldes
sivel forskelle i ydelsesniveau som organiseringen af den del af
den sociale opgavevaretagelse, som er kollektivt finansieret. Et

klart eksempel pa forskelle i ydelsesniveau gelder pasningen af
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Tabel 1.

Offentligt konsum i udvalgte lande fordelt pa funktioner. Pct. af BFI, 1993,

Danmark Sverige Norge" Tyskland®  Frankrig? Stor-
britannien
Generelle offentlige tjenester 2,6 4,0 2,0 2,1 2,8 1,4
Forsvar 2,5 3.4 3,6 2,4 3,5 4,5
Offentlig orden og sikkerhed 1,2 1,9 1,0 1,6 1,0 2,5
Uddannelse og forskning 7.4 6,8 6,2 4,0 5,9 5,2
Sundhed 6,8 6,6 5,5 6,3 3,9 6,7
Social velfard 8,4 7,8 2,5 2,4 1,7 2,2
Boligforhold mv. 0,2 0,7 -0,1 0,3 1,5 0,7
Kulturelle tjenester mv. 1,4 1,8 0,9 0,5 0,7 0,6
Erhvervsforhold mv. 3,0 2,7 2,5 0,9 1.4 1,5
Andre formal 0,0 0,1 0,7 0,0 0,1 0,7
Ialt 33,6 31,2 24,1 20,5 22,6 26,0
1) 1991.
2) 1990.
3) 1992.
Kilde: National Accounts 1982-1994. Paris: OECD. 1996.
Tabel 2.
Socialt konsum i udvalgte lande, udvalgte ar 1982-1993. Pct. af BFI.
1982 1985 1988 1991 1993 1994
Danmark 7,4 6,9 7,6 7,7 8,4 8,5
Sverige 6,1 6,0 6,0 6,8 7,8 n.a.
Norge 2,0 1,9 2.4 2,5 n.a. n.a.
Tyskland (Vest) 2,4 2,4 2,5 2,6 n.a. n.a.
Frankrig 2,0° 1,9 1,8 1,7 1,7° n.a.
Storbritannien 1,8 1,7 1,8 2,0 2,2 2,2
1) 1990.
2) 1983.
3) 1992,

Kilde: National Accounts 1982-1994. Paris: OECD. 1996.



de helt sma — det vil sige de 1-2-4rige — born. Her er den of-
fentligt finansierede daekning vasentligt storre iser i Danmark,
men ogsd i Sverige sammenlignet med det ovrige EU. Allerede
ndr man ser p forskolebernene pi 3 ar og opefter, afviger Dan-
mark og Sverige imidlertid i langt mindre grad med hensyn til
dzkningsgraden, om end der i nogle lande i hojere grad anven-
des halvdagsinstitutioner for disse aldersgrupper (Andersen og
Christiansen, 1991 p. 1321f).

Organiseringen af den sociale serviceproduktion er formentlig
den vasentligste forklaring pa forskellene i det sociale konsums
storrelse mellem Danmark og Sverige og det @vrige EU. 1 nogle
Jande legges der vasentligt hejere vagt pd overforsler pd det
sociale omride end pa serviceydelser. Det gelder eksempelvis i
Holland. Af nok sterre betydning er det, at sociale, religiose og
andre frivillige organisationer i mange europziske lande, her-
under Holland (jf. Bengtsson og Rennow, 1996) driver forskel-
lige sociale institutioner med et betydeligt driftstilskud fra det
offentlige. Endelig er virksomheder i nogle lande involveret i
den sociale opgavevaretagelse. Det geelder formentligt i ret be-
grenset omfang. I Danmark er private virksomheders andel af
den sociale opgavevaretagelse endog meget beskeden.

Der ligger selvfolgelig ingen nodvendige tilpasningsbehov i den
danske model p3 det sociale omride, blot fordi opgaverne vare-
tages p4 mader, der typisk afviger fra andre lande. Internationale
sammenligninger kan mest tjene til i dette tilfelde at vise, at det
er Danmark (og Sverige), der adskiller sig fra de andre lande,
samt at der er forskellige mader at organisere kollektivt fianansi-
erede servideydelser pa. De kan samtidig vise, at hvis den public
choice inspirerede kritik af den offentlige, integrerede organisa-
tion har noget pa sig, kan der vere en serlig grund til at foku-
sere pa alternativer i organiseringen af den sociale service. Alter-
native organisationsmodeller forudsetter selvfolgelig, at de kan
lgse nogle af de problemer, der er nazvnt ovenfor, og at de sam-
tidig ikke oger andre problemer s meget, at man fortsat vil

foretrekke den traditionelle sociale institution organiseret inden
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for hierarkiets rammer. Det alternativ, som overvejes i det fol-
gende, er anvendelsen af private entreprenorer som leverandorer

af offentligt finansierede, sociale serviceydelser.

Markedslosninger: Brud med den integrerede model
Udgagnspunkeet er pa den baggrund at underspge, om anven-
delsen af private leverandorer kan (1) foroge, eller i hvert fald
under ingen omstendigheder reducere, den politiske kontrol
med den offentlige, sociale serviceproduktion, (2) sikre en hojere
kvalitet eller i hvert fald en kvalitet mindst pa niveau med den,
der kendes i dag, herunder sikre en bedre tilpasning af ydelserne

til de enkelte brugere samt (3) sikre ydelser, der er billigere eller
i hvert fald ikke dyrere end i dag.

Svarene er overvejende bekraftende. Praferencerne for den inte-
grerede model bygger blandt andet pa den illusion, at den poli-
tiske ledelse har bedre styringsmuligheder i forbindelse med
hierarkisk sammenlignet med kontraktligt organiseret servicepro-
duktion, hvis malet er et optimalt forhold mellem pris og kvali-
tet. | en verden preget af aktarer, om hvem man kan vere ret
sikker p4, at de blandt deres vasentlige preferencer har at skabe
fordele for sig selv eller for en gruppe, som de tilhgrer, vil der
altid opstd problemer med informationsasymmetri. Det betyder
pa den ene side, at dele af den hierarkisk organiserede produk-
tion foregir pi mider, som den politiske ledelse har £ mulig-
heder for — og ofte ogs3 f3 interesser i — at fi nzrmere kendskab
til, sd lenge der ikke er synlige problemer. Ind imellem kan
man fd det indtryk, at mange politikere accepterer, at vesentlige
omrider af den offentlige serviceproduktion er “selvregulerende”,
og at man derfor skal vare varsom med at intervenere. Det stem-
mer ogsi overens med empiriske undersogelser af offentlige ser-
viceproducenter, der opfatter politisk intervention som utidig
indblanding i spergsmil, som politikerne ikke ber blande sig i
(Gruber, 1987). P4 den anden side — og pd baggrund af det just
fremhavede ganske paradoksalt — er der en tendens til periodisk
sterk detailindblanding i hierarkisk organiseret serviceproduk-

tion. Logikken er her overvejende politisk og kun i begranset



omfang udtryk for et forseg pa at optimere forholdet mellem
pris og kvalitet.

Kontraktliggorelse af ydelsen, hvorefter produktionen finder sted
i en organisation, der ikke er underlagt hierarkisk styring, tvin-
ger den politiske ledelse til stillingtagen til de vaesentlige sporgs-
mil om ydelsens mangde, pris og kvalitet, herunder ogsa for-
holdet mellem de tre. Under forudsetning af reel konkurrence
lgses ogsa et andet problem. Det folger af informationsasymme-
trien og den manglende valgmulighed mellem alternariver il
den hierarkiske organisations producenter, at det er svart eller
umuligt at vide, hvor megen skack, der er i en organisation.
Kontrakestyringens filosofi er at erstatte budgetbissens hierarki-
ske kontrol med effektiviter og produktivitet med konkurren-
cens. Effektiv konkurrence antages at skabe omkostninger, der
giver den mindste afstand mellem faktiske og mulige omkost-
ninger. Endelig giver kontraktformen, nir den er designet pd en
begavet méde, muligheder for i hejere grad at sikre en onsket
cilpasning til den enkelte brugers ensker, eksempelvis ved etable-
ring af valgmuligheder for borgeren.

I sin mest simple form zkvivalerer kontrakedlig styring den enkle
udlicitering. Udlicitering indeberer, at producentrollen loftes ud
af den offentlige scktor, eller at der i hvert fald laves vandtaztte
skotter mellem det politiske og det producerende niveau. Det er
vel ganske overfladigt at papege, at udlicitering ikke indebzrer
privatisering af udformerrollen, det vil sige rollen for den juridi-
ske person, der fastsztter omfang og kvalitet af den enskede
ydelse, ligesom udlicitering ikke flytter finansieringsrollen vak
fra kollektiv skattefinansiering.

Udlicitering af iser hjzlpeydelser i forbindelse med vareragelsen
af offentlig serviceproduktion har varet kendt og brugt lenge i
Danmark. Omfanget har varet ret begranset, og der ser ikke ud
til at vere sket ret meget inden for det seneste tidr. De forelig-
gende undersogelser, der alle lider af betydelige dataproblemer,
peger pa en lille reduktion i den samlede andel af de offendlige
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driftsudgifter, der indebarer egentlig udlicitering sammenlignet
med for et tidr siden. Det fordeler sig p4 et fald i kommunernes
andel og en mindre stigning i staten (Christiansen, 1994b; Fi-
nansministeriet, 1991; Finansministeriet og Indenrigsministeriet,
1995; Finansministeren, 1996). Heller ikke nir man ser lide
bredere pa anvendelsen af forskellige former for markedsmeka-
nismer i den offentlige opgavevaretagelse, synes Danmark i no-
get nevnevardigt omfang at have betradt denne vej sammenlig-
net med andre lande (se eksempelvis Schwartz, 1994; Christian-
sen, 1994b).

Det er ikke nogen teknisk vanskelig opgave at anvende udlici-
tering pa omrader, hvor den udliciterede opgave er forholdsvis
enkel, og hvor der i forvejen findes et marked og institutionelle
mekanismer, som understotter brugen af eksterne leverandorer.
Erfaringerne viser dog, at det ogsa i sidanne tilfelde kan g4 galt.
Nogle af problemerne behandles nedenfor. Det interessante er at
sperge, om private virksomheder kan indgi i leverancer af mere
komplekse ydelser, det vil sige offentlige kerneydelser pa det so-
ciale omréde eller dele af sddanne kerneydelser. Det korte svar
er, at det synes ikke blot at vaere muligt, men at det ogsd pa
nogle omrader faktisk er gennemfort med, hvad der ser ud til at
vare en pan succes. Et eksempel kan vare de svenske og hol-
landske erfaringer inden for ldreomrider (Bengtsson, 1994;
Bengtsson og Rennow, 1996).

Det stir dog klart, at ingen institutionelle reformer "giver sig
selv”. Man kan ikke bare udbyde en offentlig kerneydelse og
forvente uden videre at modtage et tilbud, der er tilfredsstillende
i henseende til pris, mengde og kvalitet. Den offentlige opgave-
varetagelse er og vil altid vare fanget mellem en flerhed af hen-
syn, eksempelvis omkostningsmassig effekrivitet, politisk respon-
sivitet, "retferdighed”, responsivitet i forhold til brugerne i al-
mindelighed og sarligt svage brugergrupper i serdeleshed mv.
Anvendelsen af private virksomheder som leveranderer af mere
komplekse ydelser vil derfor kreve mange overvejelser og ofte et
komplekst institutionelt set-up. Bengtsson og Rennow (1996)



giver et godt indblik i de forskellige overvejelser, problemer og
muligheder, som knytter sig til udlicitering af zldrepleje.

Anvendelsen af private leveranderer af offentlige serviceydelser
affeder naturligvis omkostninger ud over de rene tilbudspriser.
Ligsom hierarkiet kraever transaktionsomkostninger, affoder mar-
kedet omkostninger til etablering af en kontrake og til overvé-
gelse af dens overholdelse (Williamson, 1975). Er anvendelsen af
markedslasninger blandt andet en mulig losning pa nogle af de
politiske kontrolproblemer, der opstar, ndr der skal fores hierar-
kisk kontrol med akterer, som kan finde pa at overvurdere de
faktiske omkostninger ved deres produktion, m denne skepsis
naturligvis ogs rettes mod virksomheder. Ligesom detien
hierarkisk organisation er umuligt at kontrollere alt, er der ogsa
i forbindelse med kontraktstyring en trade-off mellem kontrol-

ombkostninger og gevinsten ved yderligere kontrol.

Under alle omstendigheder skal der kunne specificeres et out-
put med hensyn til mengde og kvalitet. Hvis det er et stort
problem, kan omkostningerne ved etablering af en fuldstendig
kontrakt blive store. Alt kan ikke nedfzldes i en kontrake, lige-
som det som nzvnt ikke er muligt at kontrollere alt. Derfor vil
enhver kontraklig relation ogsd blive styret af normer for ydel-
sernes mangde og kvalitet, om hvordan konflikterne loses i
mindelighed etc. Man kan indvende, at vi jo si er lige vidt.
Uanset om vi betjener os af en hierarkisk eller en kontraktlig
organisation, kan vi ikke forlade os fuldstzendigt pa formelle
hierarkiske eller kontraktlige regler. I den situation er kontrakten
en fordel, fordi det i kontraktsituationen er muligt at fravalge
en entreprenr, hvilket det stort set ikke er i den hierarkiske
model. Forekomsten af en vis stabilitet i markedet for sidanne
ydelser og et tidsperspektiv, som rekker ud over den gjeblikkeli-
ge kontrake, er et vern mod, at aktererne i den gjeblikkelige
situation blot seger at komme nemmest muliget ud af det. Det
ber rilfejes, at udlicitering, der kombineres med frit valg for
brugeren mellem alternative leveranderer, reducerer problemerne

med specifikation af outputtet betragteligt. Ogsd pd de fleste
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sociale omréder er brugeren i stand til at vurdere, om en ydelse
har tilstrekkelig kvalitet.

Endelig er det selvfolgelig en forudsetning for at anvende priva-
te leveranderer, at der faktisk etableres konkurrence om den pé-
geldende leverance. Det er uden storre problemer situationen i
en del tilfelde. T andre kan fraveeret af konkurrerende udbydere
vare prohibitivt for at levere ydelser til den offentlige sekror.
Det ma naturligvis antages, at en hvilken som helst leverander —
offentlig som privat — er interesseret i mindst mulig konkurren-
ce. Under fravaret af konkurrence kan den traditionelle hierar-
kiske organisation vare at foretrekke for en privat monopolist.
[gen vil det dog vare sidan, at den entreprenor, der har tenke
sig at blive lenge pd markedet, har gode grunde til at bekymre

sig om pris og kvalitet.

Hvordan sikres politisk kontrollerbare og gode ydelser

til den rigtige pris?

Der er ovenfor argumenteret for, at anvendelsen af private entre-
prenorer som leveranderer kan vere et brugbart alternativ til
traditionel, offentlig egenproduktion. Der er ogsd peget pd nogle
mulige problemer ved en sidan udvidet brug af markedet. I
dette afsnit diskuteres brugen af kontrakter ud fra den antagelse,
at den centrale opgave forst og fremmest er at sikre borgerne
forsyning af gode ydelser til den lavest mulige pris gennem bru-
gen af private virksomheder som leveranderer. Er det under den
antagelse mulige, at den kontraktdlige organisation er lige s4 god

som hierarkisk organiseret serviceproduktion og mdske endda

har fordele?

Politisk kontrol

Ovenfor er der argumenteret for, at den traditionelle hierarkiske
organisation — vel pant imod vanetznkningen herom — skaber
ganske betydelige, politiske kontrolproblemer. T litteraturen
beskrives problemet som principalens problem med at vurdere
pris og kvalitet for agentens prastation (Moe, 1984). Netop
fravaeret af en reel mulighed for valg mellem alternative pro-



ducenter i den hierarkiske organisation eger faren for, at den
asymmetriske fordeling af information bruges i kampen om
knappe, okonomiske goder. Logikken i den kommunale budget-
proces tilsiger, at udgangspunktet for det kommende budget er
det indevaerende. Budgetprocessen har derfor en tendens til
asymmetrisk tilpasning, hvor det vedvarende, opadrettede bud-
getpres kun lader sig holde nede ved konstante marginale til-
pasninger (Christiansen, 1990). Derfor levnes der kun politiker-
ne f3 frihedsgrader i virkelighedens budgetproces. Forsag pd at
skaffe sig klarhed over mulig slack i organisationen vil typisk

blive mgde med undvigende strategier.

Kontraktstyring kan reducere nogle af mulighederne for at
betjene sig af en undvigende strategi, hvorfor den ogsa vil redu-
cere det politiske kontrolproblem. En gget brug af kontrake-
styring, som bevirker en adskillelse af eftersporger og udbyder,
kan give politikerne flere frihedsgrader i valget mellem alternati-
ve producenter og derfor ogsd mellem alternative losninger.
Indgelse af en kontrake giver mulighed for at fi beskrevet og
fikseret de vasentlige aspekter ved en given serviceydelse, som
bidrager til den papegede informationsasymmetri. Det forud-
sztter, at kontrakten indgis efter en forudgiende udbudsrunde
med deltagelse af flere bydere under konkurrence. Som frem-
havet ovenfor indebzrer kontrakstyringen ogsd transaktionsom-
kostninger. Specielt i forbindelse med den forste kontraktind-
gaclse vil disse omkostninger kunne vare betydelige. Nar brug-
bare kontraktparadigmer er udarbejdet, vil en del af disse trans-
aktionsomkostninger blive reduceret. Kontrakliggarelsen af en
ydelse vil med andre ord fore til en fokusering pa outputtet og
forholdet mellem input og output. I forbindelse med overvejel-
ser om reformer i den offentlige sektor har det netop gang pa
gang varet fremhavet, at den overvejende interesse for den

offentlige sektors inputside udger et styringsmassigt problem
(Hood, 1991).

Man skal p3 ingen mide overdrive lettelsen af det politiske

kontrolproblem. Der er al mulig grund tl at forvente, at det
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kommunale, politiske niveau i al overskuelig fremtid vil blive
medt med sterre krav til den offentlige service, end det er mu-
ligt at honorere. Den politiske dagsorden vil fortsat vere fylde
op med en lang rzkke konflikter mellem stzrke sektorbaserede
krav og tvargiende pkonomiske hensyn, herunder til skatteni-
veau mv. I den forbindelse kan udlicitering gennem sterk mod-
stand fra de bergree i kommunen evt. i kombination med uro
blandt brugerne bidrage til at oge konflikeniveauet og dermed
presset pd det politiske niveau. Man kan ogsi forestille sig, at
kontrakter, som ikke i tilstrekkeligt omfang har taget hensyn til
relevante parametre, eksempelvis konsekvenserne af en =ndret
cftersporgsel efter den producerede ydelse, kan bidrage til op-
levelsen af storre problemer. Det viser blot, at politikere og
embedsmand m4 tenke sig lige s godt om, nar de vil udlici-
tere, som ndr de betjener sig af en traditionel, hierarkisk organi-

sationsform.

Nir bortses fra de stzrkt konfliktende situationer, forekommer
det ret klare, at udlicitering vil bidrage til at reducere det politi-
ske kontrolproblem snarere end at oge det. Sammenlignet med
den hyppigst anvendte rammestyring skaber anvendelse af egent-
lige kontrakter muligheden for storre overblik over og gennem-
skuelighed i de (amts-)kommunale budgetter.

Pris

Med den tiltagende og ret omfattende dokumentation af effek-
ten af brugen af kontraktlig styring er det et efterhinden ret
entydige billede, at konkurrence giver besparelser malt som om-
kostningerne pr. produceret enhed med en givet kvalitet. Det
foreligger ogsd ret veldokumenteret, at det nzppe er ejerformen,
men at det er konkurrencen, der er afgorende. Konkurrence
tvinger den rationelle udbyder til i hojere grad af afslore slack i
organisationen (for blot nogle af de nyere erfaringer se Walsh,

1995 p. 222ff; Domberger & Hall, 1996; Sorensen, 1996).

Effektiviseringsgevinsterne opnis som resultat af flere forhold.

De er i sagens natur sterke athzngige af den opgave, der under-



gives kontraktdlig styring og af udgangspunktert. Litteraturen
fremhaver typisk bedre teknologi, bedre udnyttelse af arbejds-
kraft og materiel, herunder storre arbejdsproduktiviter (Walsh,
1995 p. 232ff.). Lavere lonninger er en hyppig forklaring i
lande uden eller med lave minimumslgnninger. I Danmark,
hvor minimumslenningerne er heje, vil det vare begrenset, 1
hvilket omfang en effekt vil fremkomme som et resultat af
lonreduktioner, selv om den offentlige sektor traditionelt er
lonferende for de lavest lennede. Det er veerd at bemarke, at
nogle af de vellykkede udliciteringer i Danmark, eksempelvis
HTs busdrift, har veret gennemfort under stort set uzndrede
overenskomstmessige vilkir og alligevel givet betydeligt lavere
pris og mindst lige si god eller bedre service. Der er ogsd ek-

sempler pa, at lennen er steget som folge af udlicitering.

Ind imellem anfores som argument imod anvendelsen af ud-
licitering, at virksomhedernes profitkrav udger et dren, som
skal "betales" af de ansatte. Der ligger vel to forhold heri. For
det forste, at det er tet pa at vere umoralsk at blande indtje-
ningshensyn ind i offentlig opgavevaretagelse, eller, sat lidt mere
p4 spidsen, at det ikke er rimeligt at anlegge ekonomiske be-
tragtninger p4 opgaver inden for sundhed, uddannelse og det
sociale omride. Argumentet, for s vidt det skal tages alvorligt,
ser ganske bort fra, at private gkonomiske hensyn indgdr endog
meget sterkt ogsi i den traditionelle offentlige opgavevaretagel-
se. Her er ganske vist ingen profit involveret, men zkvivalenten
til profit er organisatorisk slack, det vil sige forskellen mellem
faktiske og mulige omkostninger. Det er ikke blot naivt at tro,
at den offentlige sekrors service produceres under iagreagelse af
alle andre end gkonomiske hensyn fra producenterne; det er
ogsa forkert. For det andet udtrykker argumentet troen pa den
fuldkomne relation mellem den offentlige sektors input og
output. En krone mere ind i systemet giver ogsd ydelser for en
krone ud af systemet. Heri ligger just det skonomiske problem.
Under monopole produktionsvilkdr kan en krone mere i be-
villing omszttes i s3 mange ting. Det er langt fra sikkert, at

ydelsens mangde eller kvaliter pavirkes af storre bevillinger. Det
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kan man heller ikke vere sikker pa under konkurrencevilkar,
men sandsynligheden for en nejere relation mellem input og
output er dog storre.

Kvalitet

Hvor det vel stir ret uomtvistet, at konkurrence som hovedregel
medvirker til at flytte produktionsomkostningerne tettere pa det
mulige, er kvaliteten anderledes kontroversiel. Det henger selv-
folgelig sammen med, at det er meget nemmere at tzlle penge
end at opgore kvalitet. En almindelig indvending mod introduk-
tionen af konkurrence er derfor, at det uvagerligt vil gi ud over
kvaliteten. Det ligger vel 1 indvendingen, at kvaliteten under
traditionel offentlig produktion er hgj eller i hvert fald s hej,
som den kan blive under de givne bevillinger.

Det er muligt, at konkurrence vil gi ud over kvaliteten. Det er
ogsd mulig, at kvaliteten under traditionel integreret produktion
er optimal. Det er imidlertid ogs3 muligt, at det slet ikke for-
holder sig sidan.

Udgangspunktet er klart nok: Det er svart at definere kvalitet,
og det er svert at méle kvalitet. Under almindelige markeds-
vilkdr bestemmes kvaliteten, nir forbrugeren demonstrerer sin
betalingsvilje over for en given ydelse. Det forudsetter selvfalge-
lig, i mange tilfelde ganske problematisk, at forbrugeren valger
i et gennemskueligt marked praget af konkurrence, og at for-
brugeren har tilstraekkeligt mange valgmuligheder til at optimere
forholdet mellem pris og kvalitet. Nir finansieringen er kollekti-
viseret, tvinges forbrugeren ikke til at demonstrere betalingsvilje
over for en ydelse. Det ligger ogsa heri, at det vil vare gratis at
forlange en hgjere kvalitet. I det omfang, det er korrekt som
fremhavet ovenfor, at den integrerede model indebarer sterke
udbuds- og svage eftersporgselskrafter, bliver ogsi kvaliteten i
hojere grad bestemt af udbyderne. Der kan fra politisk og ad-
ministrative hold fastsettes krav til kvaliteten. Alle, der har
provet, ved imidlertid, hvor svart det er, jf. ogsi betragtninger-

ne ovenfor om svaghederne i den offentlige mal- og resultat-



styring. Der er derfor som udgangspunkt ikke grund il at
antage, at kvaliteten af den offentlige serviceproduktion ngdven-
digvis er optimal. Man kan ogs3 betvivle, at de institutionelle
mekanismer, hvormed kvaliteten er sogt styrket, fungerer som
sterke restriktioner p4 producenternes adfaerd (se eksempelvis
Finansministeriet, 1993).

Under normal integreret offentlig serviceproduktion er det altsi
et problem at bestemme og pavirke kvaliteten. Der kunne vare
grund til at tro, at en oget anvendelse af kontrakestyring i ikke
helt f3 tilfelde vil have en gavnlig effeke pd kvaliteten. For det
forste tvinger kontraktindgelsen politikere og embedsmand til
at tage eksplicit stilling til kvaliteten. Netop fordi kontraktind-
gelsen bryder med den hierarkiske styring, er der storre incita-
menter til at fokusere p3, hvordan kvaliteten skal vare, og hvor-
dan den kan males. Kontraktstyring skaber siledes storre dben-
hed og transparens i forbindelse med etablering af en servicepro-
duktion. Rationelt handlende politikere og embedsmzand vil
have gjort deres arbejde dirligt, om de ikke sikrer sig mod kritik

ved at fokusere pd kvaliteten.

Af mindst lige si stor betydning er det, at der ogsd bliver steer-
kere incitamenter til at kontrollere kvaliteten i kontraktens
labetid. Kontrol kan vere indbygget som standardprocedurer i
kontrakten. Endnu vigtigere er det, at en rekke parter har en
interesse 1 at fokusere pa kvalitetsproblemer. Det kan vare
aktorer, som har veret modstandere af udliciteringen, og som vil
benytte en god lejlighed til at gore opmarksom pa problemer
med kvaliteten. Det kan ogsi vere de politikere eller embeds-
mend, hvis interesse for netop kvaliteten er gget som folge af
kontraktindggelsen. Under alle omstzndigheder vil den private
entreprenor vare mere sirbar over for kritik af kvaliteten. Han
eller hun har sverere ved at bortforklare kvalitetsproblemer
sammenlignet med traditionel offentlig organisation, hvor en
hyppig forklaring p kvalitetsproblemer vil vaere, at de skyldes
mangel p3 bevillinger. Den argumentation vil den private le-

verandgr have sverere ved at komme igennem med, da kon-
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trakten jo netop fikserer krav, hvor ufuldstendige de end kan

vare, til ydelsernes kvalitet.

Det ber tilfojes, at det under alle omstaendigheder, hvor mulig-
hederne byder sig, vil give bedre tilfredsstillelse af brugernes
ensker, nir der er et reelt valg mellem alternativer. Eksempelvis
kan valget mellem to leveranderer af hjemmepleje i en kommu-
ne imgdekomme brugernes individuelle behov og ensker. Det er
vel overflodig at tilfgje, at et reelt frit valg med bevillingsmassi-
ge konsekvenser nzppe ville undgi at have gavnlige effekter pa
leveranderernes tilbojelighed til at lytte til brugernes onsker.

Sarlige vardier i den offentlige sektor

Hvad da med de serlige kvaliteter eller vardier i den offentlige
sektor? Det er fremhavet ovenfor, at offentlig serviceproduktion
i mange tilfelde ma respondere pa en flethed af ikke altid lige
let forenelige krav. Ud over omkostningsmessig effektivitet kan
de veere politisk responsivitet, retferdighed, serlig hensyntagen
til personalet, responsivitet i forhold til almindelige og serligt
svage brugergrupper. Det fremhzves i nogle sammenhange, at
disse krav ikke kan tilfredsstilles under vilkar, hvor hensynet til
effektivitet swettes hejt (Dalsgaard og Jorgensen, 1994). Det
ligger ogsi mere eller mindre implicit i nogle af disse betragt-
ninger, at hensynene kun kan varetages inden for traditionelt

organiseret, offentlig virksomhed.

Disse hensyn er vigtige. I forbindelse med myndighedsudavelse
fremhaves traditionelt lighed, retssikkerhed, gennemskuelighed,
et klart grundlag for beslutninger mv. I mange — miske de
allerfleste — tilfelde vil disse forhold vare afggrende for, hvor
staerke problematisk det vil vare at anvende private leveranderer
af ydelser, der har myndighedsudovende karakter. Disse serlige
hensyn varetages ud fra mange betragtninger bedst i en organi-
sation, hvor der er en klar hierarkisk relation mellem den politi-
ske ledelse og forvaltningen, eller hvor der pa andre mider,
cksempelvis ved ctableringen af domstolslignende organer, er

sikret vaesentlige hensyn til borgerne.



Det stiller sig i de fleste tilfeelde lidt anderledes, nir der foku-
seres pa serviceproduktion. Szrlige krav til serviceproduktion er
sjeldent meget pracise, men ikke desto mindre meget vigtige.
Inden for den sociale servicescktor er der oftest tale om svagere
grupper, hvad enten der er tale om bern, handicappede eller
weldre. 1 en vis forstand er vi derfor her i samme situation som i
forbindelse med kvalitet. Igen kan man med fuld ret argumen-
tere for, at netop kontraktstyringen kan sikre en storre eksplicit
fokusering pa de szrlige krav, som man fra politisk hold ensker
varetaget. De kan vare svare at bygge pracist ind i en kontrake,
men herved adskiller de sig ikke fra den made, hvorpd de for-
midles i et hierarkisk styret system. Ekspliciteringen af hensyne-
ne giver som i forbindelse med den generelle diskussion om kva-
litet klarhed over, hvad kravene er, ligesom der vil vere nogle,
der har et storre incitament til at checke disse hensyns overhol-
delse. Igen vil den private leverander have incitamenter til at
dekke sig over for kritik af netop disse krav. De svenske erfarin-
ger fra zldreomridet viser eksempelvis, at der ikke er noget, der
tyder p4, at de zldre bliver specielt darligere stillede med private
leverandorer af @ldreservice, tvartimod (jf. Bengtsson, 1994;
Bengtsson & Rennow, 1996).

Denne diskussion har ogsi et demokratisk aspekt. I diskussionen
om de serlige krav til eller den serlige etik, der udeves i forbin-
delse med offentlig virksomhed, er det ofte uklart, hvor disse
krav egentlig kommer fra. I hvilket omfang er de udtryk for
krav, til hvilke der er taget politisk stilling? Kontrakestyringen
kan tvinge politikerne til at overveje, om og pd hvilke méder de
eksempelvis vil tage serlige hensyn til personalet. Uden en sidan
eksplicit stillingtagen kan sidanne krav blive et resultat af ud-
bydernes onske om at beskytte sig selv snarere end et demokra-

tisk formuleret krav.

Alt i alt kan der argumenteres for, at anvendelse af private virk-
somheder som leverandorer ikke umiddelbart svakker nogle af
de veerdier, som traditionelt er standard for offentlig service-

produktion. Hverken hensynet til den politiske styring, til den
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pkonomiske effekriviter, til ydelsernes kvalitet eller til de helt
saerlige krav til den offentlige sektors ydelser synes at blive for-
ringet ved anvendelsen af private leveranderer. Tvertimod kan
der argumenteres for, at disse normative kray nogle tilfelde
bliver bedre tilfredsstillec under anvendelsen af kontrakeer, ikke
mindst pd grund af dbenhed og transparens i forbindelse med

etableringsprocessen.

Magt og interesser pa spil

Man kunne sporge sig, hvorfor private virksomheder anvendes
s& beskedent omfang, som tilfeldet er, hvis det er rigtigt, at de i
mange tilfelde faktisk kan bidrage til at reducere nogle af de
problemer, som il stadighed dukker op i den offentlige debat.
Der kan vare to hovedtyper af forklaringer. Den ene er, at nir
det kommer til stykket, er private virksomheder ikke velegnede
som leveranderer af offentlig service inden for det sociale om-
ride eller for den sags skyld inden for hvilket som helst offent-
ligt kerneomride. Billedet ovenfor er fortegnet til fordel for
kontrakten, mens den traditionelle, offentlige opgavelesnings
problemer er overdrevne. The proof of the pudding is in the
eating — og smagen viser sig at vare dirlig. Det er en mulig
forklaring. Indvendingen er, at si kan man jo preve sig lidt
frem, jf. ogsa det afsluttende afsnit.

Der kan ogsé vare en anden forklaring. Den fokuserer pa, at
der er magr og interesser pa spil i valget af den grundleggende
model for offentlig serviceproduktion. Den tilfredsstiller domi-
nerende aktarer, hvorfor den er sver at zndre. Der vil 1 det
folgende blive argumenteret for, at magt og interesseforklarin-

gen har en hel del pa sig (Christiansen, 1994b).

I det foregiende afsnit blev det forudsat, at den vaesentligste
preemis bag organiseringen af den offentlige serviceproduktion er
at sikre borgerne forsyningen af gode sociale serviceydelser til
den lavest mulige pris. Der er ingen tvivl om, at det om noget
er den officielle ideologi. Det ville i hvert fald veekke opmerk-
somhed, om nogen af den sociale serviceproduktions interessen-



ter kunne finde p3 at sige det modsatte. Bag den officielle ideo-
logi er problemet naturligvis, at den forudsetter en rationalitet
p4 systemniveau, som det er lidt vanskeligt at argumentere for
analytisk. Om noget er vel den offentlige sektors storrelse og
organisering et politisk problem. Politiske problemer loses 1 po-
litisk liberale samfund som et resultat af forskellige interessers
kamp om forskellige materielle og immaterielle goder. Hvis man
p3 den baggrund forventer, at losninger skabes med udgangs-
punkt i en forestilling om rationaliter pd systemniveau, kan man

komme gale afsted (Moe, 1989).

Den (rationelle variant af den) ny-institutionelle teori fokuserer
p4 institutioner som udiryk for tilscraebt rationelle aktorers stra-
tegiske valg. Institutioner vil derfor afspejle de dominerende
interesser hos de aktorer, der har skabt dem. Det folger heraf, at
man ikke kan zndre sidanne institutioner uden videre — og i
hvert fald ikke uden vasentlig modstand fra dominerende ak-
torer (North, 1990; Knight, 1992).

Det er som udgangspunkt interessant at bemarke, at der ikke er
store variationer i valget af organisationsmodel for den offent-
lige, sociale serviceproduktion pé tvers af landets amter og kom-
muner. Mens der nok kan konstateres forskelle i partiernes hold-
ninger til inddragelsen af private virksomheder i den offentlige
serviceproduktion, er disse forskelle langt storre pd landsplan
end pa (amts-)kommunalt plan. Der er heller ikke de store
variationer i eksempelvis anvendelsen af udlicitering mellem
kommuner med forskellig politisk farve. Denne mangel pd
variation — der umiddelbart kan undre, fordi der i mange til-
felde kun er fi formelle bindinger pa valget mellem hierarkisk
og kontraktlig organiseret serviceproduktion — er interessant af

flere grunde.

For det forste har de fleste (amts-)kommunale politikere en ret
sterk praeference for integreret produktion, som oven i kebet
strider mod de ovenanfarte betragtninger om sammenhzngen

mellem organisationsform og politiske kontrolmuligheder. Mod-
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striden er imidlertid kun tilsyneladende. Som det politiske kon-
trolproblem er behandlet ovenfor, er det teoretisk formuleret
som forholdet mellem en principal, som vil have en agent til at
levere en given ydelse bedst og billigst. Det er papeget, at den
hierarkiske organisationsmodel giver principalen et alvorligt
kontrolproblem vis-a-vis agenten. Der er imidlertid ogsa et
ander aspeke af den politiske kontrol. Det er knapt s precist
formuleret. I denne variant er politisk kontrol et sporgsmil om
at valge en organisation, som cksempelvis giver mulighed for
lebende politiske interventioner i organisationen, herunder
muligheden for at varetage szrlige partipolitiske hensyn. I den
variant af det politiske kontrolproblem er politikerens bekym-
ring i mindre omfang forsyningen med god og billig service.
Samtidig varetages denne form for politisk kontrol vaesentligt
bedre i den hierarkiske end i den kontrakdligt organiserede
organisation. Den sterke, politiske praference for hierarkiet kan
altsd vare helt rationelt begrundet — men da ikke si meget ud
fra hensynet til skatteyderne og borgerne som ud fra hensynet til
realiseringen af (andre) politiske milsetninger.

For det ander siger manglen p3 variation i den sociale og for si
vidt evrige offentlige serviceproduktion mellem amter og kom-
muner, at der er sterke institutioner pi spil, som ikke uden
videre lader sig pavirke af forskelle i politiske praferencer, om
sddanne skulle eksistere. Det er flere gange ovenfor fremhaver,
at den hierarkiske organisationsform stiller udbyderne meget
sterkt sammenlignet med efterspargerne. For den aktor, der har
blik for egne interesser og for sin egen sektors interesser sam-
menlignet med andre sektorer, med hvem der konkurreres om
knappe midler, er det noget nemmere at varetage sine interesser
i en hierarkisk organisation sammenlignet med en organisation,
der lobende eller med mellemrum udsettes for konkurrence.
Disse fordele behaver ikke blot at vare direkte pekunizre, men
kan ogsa bestd i mere begransede krav til arbejdsproduktivitet, i
muligheden for at skabe organisatorisk slack, som kan anvendes

til opgaver, som medarbejderne finder interessante.



Det kan vere verd at bemerke, at de enkelte medarbejdere
kunne have rationelle motiver til at gnske en kontrakdig organi-
sering af arbejdet. Det er muligg, at en privat leverander vil stille
storre krav til arbejdet. En kontraktlig organisering giver imid-
lertid ogsa ferre lobende politiske interventioner i arbejdet. En
kontraktlig organisering kunne derfor give mere stabile arbejds-
forhold og flere muligheder for at dyrke en zgte, faglig interesse
i arbejdet.

Derimod er det svert at se, at de faglige organisationer kan have
nogen storre interesse i kontrakilig organisering. For disse orga-
nisationer giver hierarkiet gode muligheder for at drive fagligt
og i dennne sammenhang derfor ogsd politisk arbejde. Den
hierarkiske organisation giver forst og fremmest mulighed for at
undvige kravene om overlevelse pa et marked. Konkurrencehen-
syn vil i mange tilfelde kunne tilsidesztte organisationernes krav
om indflydelse. Derfor vil anvendelsen af kontraktorganisationen
nok bryde med den hierarkiske relation mellem det politisk-
administrative niveau og producentorganisationen, men den vil
typisk styrke ledelsen inden for producentorganisationen. Under
et brudt hierarki mellem den politisk-administrative ledelse og
de producerende organisationer brydes ogsd muligheden for
faglig intervention i det politiske niveau. Det vil af mange blive
oplevet som en alvorlig svakkelse af de faglige organisationer —
og iser indehaverne af tillidsposter. Det er vel pa den baggrund
ikke merkeligt, at de faglige organisationer pd sivel centralt som
lokalt niveau oftest er de forste, der melder sig som modstandere
af anvendelsen af private virksomheder som sociale serviceleve-
randorer. Det er vel heller ikke markeligt, at det hyppigst sker

med hensynet til brugerne som den vagtigste begrundelse.

Kan ideerne realiseres?

Valget af alternativer til den nzsten enerddende, hierarkiske
organisationsmodel sker ikke pd basis af ensket om at velge
"bedst og billigst”, som der i 1990’ernes begyndelse var en pxn
politisk bekendelse til. Der ligger betydelige politiske og faglige
interesser bag den traditionelle, hierarkiske organisation. Det er
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ogsd hovedbegrundelsen bag fraveeret af en synderlig udbredelse
af alternative former for offentlig serviceproduktion.

Anvendelsen af markedslosninger er ikke uden videre uproble-

matiske. Det er den hierarkiske organisation heller ikke. Argu-

mentationen i artiklen har varet, at man i mange dlfelde kan

opnd mindst lige si gode — eller bedre — lasninger i den sociale
serviceproduktion ved at anvende private virksomheder som

leverandgrer.

[ overskuelig fremtid vil det vare forholdsvist begrenset, hvor
langt danske amter og kommuner vil g& ad den vej. Det er altid
svart at gennemfore storre reformer. Der er to hovedtyper af
forklaringer pd fravaeret af alternativer. Den ene fokuserer pa
problemer af "teknisk” art. Fravaret af institutionelle normer
for, hvordan kontrakter skal udformes og kontrolletes, vil natur-
ligvis gore de forste skride vanskelige. Man vil opdage problemer
og muligheder, som ikke har veret overvejet, eller som der ikke
bliver taget tilstrzkkelige hensyn til. Man vil ogsi stode pa om-
rider, hvor forskellige legitime hensyn tilsiger anvendelsen af
hierarkiske losninger. Disse "tekniske" problemer kan naturligvis
kun lgses eller soges lost gennem omtanke og overvejelser om
alternativer.

Problemet er selvfolgelig, at de tekniske problemer ikke kan
losrives fra de politiske og institutionelle. Den vasentligste
grund til begrensede reformudsigter er derfor bundet i ret klare
interesser. Det er politikernes gnske om politisk kontrol — ikke
at forveksle med hensynet til skatteydere og brugere — og det er
producenternes og deres faglige organisationers interesse i at

undgd krevende konkurrence.

M4 man realistisk set forvente en ret begrenset udvikling i
brugen af virksomheder som leverandorer af sociale serviceydel-
ser i de kommende 4r, kunne der vere tungtvejende grunde til
at enske sig en vis udvikling. De ferreste onsker sig massive

udliciteringer i den sociale sektor. Der er dog ogsd mellemveje.



Forsog med virksomheder som leverandgrer af sociale service-
ydelser kunne afprave nogle af de problemer og muligheder, der
er peget pd i denne artikel. Det er ogsa meget muligt, at sidan-
ne forseg kunne have en gavnlig effeke pa de offentlige institu-
tioner pi omridet og i hvert fald rette politikernes opmarksom-
hed mod problemer og muligheder ved alternative organisations-

former.

Artiklen har argumenteret for, at det selv uden skonomiske
nodvendigheder, som er det traditionelle argument for at lave
noget om i Danmark, er en brugbar vej at bruge private virk-
somheder i den sociale opgavevaretagelse. Hensynet til sivel den
politiske styrbarhed som til de sociale serviceydelsers brugere
kunne tilsige en langt sterre accept af alternative organisations-
former. Bekymringen pd vegne af brugerne kunne komme til at
std deres prove i praksis. Forelobig viser eksempelvis de svenske
og hollandske erfaringer (jf. Bengtsson og Rennow, 1996) inden
for zldreomradet, at man slet ikke behover at vare s bekymret.
Der er sidan set grund til at vere mere bekymret over fraveret
of alternativer. Naturligvis kan ogsd okonomiske hensyn tale for
alternativer, ikke mindst nir man tager den store politiske og
folkelige bekymring for den akruelle og fremtidige forsyning af
velferdsydelser i betragtning. Uanset hvordan man vender og
drejer det, vil de skonomiske rammebetingelser for den offent-
lige servicesekror ikke ®ndre sig markant i de kommende ar. En
storre pluralisme i organiseringen af den offentlige opgavevareta-
gelse vil i den forbindelse vare et velkomment bidrag til vurde-

ringen af velfeerdsstatens problemer.
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Dpgavelosninger i fremtidens
velfaerdssamfund:

Den britiske velfaerdsstat

og &ldreforsorgen

Af Anne Jamieson

Dette opleg vil redegare for reformerne inden for ldreforsor-
gen i UK. Sporgsmalet er, om der er noget ved denne udvik-
ling, som kan bidrage til debatten omkring velferdsstatens
fremtid i Danmark. Kan vi lzere noget om, hvad der er muligt,
hvad der er umuligt, og hvad der egentlig er onskeligt? Eksem-
plet fra UK giver i hvert fald muligheden for at inddrage et
forskningsfelt, som ikke eksisterer i saerligt omfang inden for de
danske rammer, nemlig velfzrdspluralismen, hvis dyder og laster
i stigende grad er genstand for diskussion i Danmark. Jeg skal
nedenfor redeggre for betydningen af order "velferdspluralisme”,
men forst vil jeg skitsere sammenhangen, inden for hvilken re-
formerne af wldreforsorgen har fundet sted, dvs. den britiske
velferdsstat, dens grundleggende principper og baggrunden for
den seneste udvikling i velferdsdebatten og velferdsreformerne

generelt.

Det britiske "velferdsregime"

Efterkrigstidens velfaerdsstat

Tager man udgangspunkt i Esping Andersens (1990) kategori-
sering af velferdsregimer, falder UK nazrmest inden for det, han
lalder det liberale velfzrdsregime. Esping Andersens kategorier
er imidlertid overvejende baseret pa den del af velferdsstaten,
der vedrorer indkomstoverforsler. Omrider som sundhedsvasen
og sociale tjenester er stort set uden for denne analyse. Inddra-
ger man disse, fir man et meget mere blandet billede af den

britiske situation. Der er siledes pa mange mader klare ligheder
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med det danske system. Den britiske velferdsstat udvikledes i
1940’erne efter slutningen af anden verdenskrig som et system,
der skulle sikre alle "fra vugge til grav". Bide sundheds- og ud-
dannelsessystemet blev — og er stadig — finansieret af generelle
skatteindtzgter, gratis og universelt til rddighed for alle borgere
— stort set i lighed med det danske system. Sociale tjenester blev
ogsd til en vis grad abne for alle, men omfanget af ydelser har
altid veeret indkomstathengigt, og ydelserne fra det offentlige
mere begrensede end tilfeldet er i Danmark. For zldreforsor-
gens vedkommende var retten til disse i princippet meget lig
situationen i Danmark. Den storste forskel ligger dog i omfanget
af tjenester, der er til ridighed og derfor i omfanget af modta-
gernes medfinansiering. Hvad angdr indkomstoverforslerne, har
der altid hersket et forsikringsprincip i den forstand, at pensio-
ner, arbejdsleshedsunderstottelse, sygepenge osv. er athengige af
bidrag, men med et socialhjelpsystem som sikkerhedsnet for
dem, der ikke har bidraget. Igen i princippet et system, der
ligner det danske, men med meget lavere ydelser generelt. Med
andre ord, forskellene mellem rig og fattig er langt storre | UK
end i Danmark.

Efterkrigstidens velfardsstat var baseret pa en rxkke forudszt-
ninger, nemlig: fuld beskaftigelse, en forholdsvis lille gruppe
pensionister, der ville trekke pension over en relativt kort tid,
nedgang i eftersporgslen efter legebehandling (sundhedsvasenet
skulle resultere i en sundere befolkning med mindre behov), et
traditionelt familiemenster, hvor manden gente bredet, og
kvinden tog sig af familien.

Nye udfordringer

Disse forudsztninger har som bekendt ikke holdt stik. Mange af
de fakrorer, der har pévirket udviklingen i UK i de sidste 10-15
dr, er faktorer, der generelt har gjort sig gzldende i den vestlige
verden (Esping-Andersen, 1996).

Blandt de vigtigste tendenser, der har bragt nye udfordringer til
velfeerdspolitikken i UK, er falgende: pres pd den offentlige sek-



tor, dels som folge af faldende okonomisk vakst, dels som folge
af stigende eftersporgsel efter velferd. Foruden det skonomiske
pres pi velferdsstaten udvikledes ogsd helt klart en politisk ud-
fordring. Siledes markerede Thatcherregeringen, som havde
overveeldende flertal i parlamentet, en begyndelse pé et brud
med den velferdskonsensus, der hidtil havde eksisteret. Men
trods en explicit neo-liberal, anti-statsideologi blev velferdsinsti-
tutionerne opretholdt, og det offentliges budget blev ikke redu-
ceret i 1980°erne (Hills, 1993). P4 den anden side voksede det
heller ikke i takt med eftersporgslen, og resultatet var, at vel- -
ferdsydelserne for den enkelte blev mindre — iser pensioner og
socialhjelp. P4 et omride voksede udgifterne, nemlig til pleje-
institutioner for de ldre, og baggrunden for denne udvikling
bliver diskuteret nedenfor.

Debatten omkring velfaerdsstatens fremtid

Trods betydelige, politiske splittelser omkring statens rolle var
der imidlertid i slutningen af 1980’erne bred enighed om, at der
var brug for nytenkning i forhold til velferdsstatens fremtid.
Saledes har der nu i de seneste 4r hersket debat bide inden for
venstre- og hejreflojen. Men problemerne opfattes vide forskel-
ligt af de to floje. For venstreflajen drejer problemerne sig om,
at velferdsstaten ikke har tilfredsstillet samfundets og individer-
nes behov. De peger pi voksende sociale uligheder, voksende
arbejdslashed, voksende hjemlashed og fattigdom, voksende
kriminalitet og en ringe uddannelse af arbejdsstyrken. Nytenk-
ningen fra denne side fokuserer pd en forbedring af velferdssta-
ten og social retferdighed.

Velferdsreformerne siden begyndelsen af 1980’erne
Statens rolle i finansieringen af velferd

Den konservative regerings dominerende position siden slut-
ningen af 1970’erne har helt klarc pavirket udviklingen i denne
periode. Kritikken af velferdsstaten er fortrinsvis kommet fra
hejreflajen, og i princippet er den konservative regerings mal at
reducere statens rolle s3 meget som muligt og at legge mere

ansvar over pi de enkelte individer, familien og arbejdsgiverne.
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Selv om det ikke er lykkedes dem at reducere det offentliges

udgifter pd velfeerd, har der dog varet en klar tendens til at

stramme kriterierne for modtagelse af velferd, fx hvad angsr

arbejdsloshedsunderstortelse, bornebetaling til enlige modre, og

vardien af folkepensionen stiger ikke mere i takt med lennin-

gerne. Folk opfordres gennem forskellige incitamenter il at

tegne privat forsikring bide pd pensions- og sundhedsomradet;

men trods alle disse gradvise forskydninger mod private ord-

ninger md man sige, at stort set er der (endnu) ikke sket nogen

vasentlig privatisering af Jinansieringen af velferd.

[ relation til skemaet nedenfor, er der sledes i praksis ikke sket

radikale bevaegelser med hensyn til betalingsfunktionen (fra 1 og

2 ¢l 3 og 4), iser ikke i forhold til tjenester som uddannelse,

sundhed og socialvesen. Til gengeld er der pa disse omrider

sket meget pa leveringsomrédet, dvs. inden for og mellem 1 og 2.

Hvem leverer? Hvem betaler?

Offentlige sektor

Private sektor

Offentligt Eksempler:
1. sundhedsvaesen (NHS)
undervisning
sociale tjenester
hjemmeservice, plejehjem

socialhjelp, pension

Privat 2. hjemmeservice
offentligt stettede pladser
i private skoler

plejehjem

Eksempler:

3. private bidrag til offentlige
tjenester (plejehjem)
private senge pa hospitaler
bidrag til barnepenge

4. dalende(?): privatskoler, hospitaler
debat: privat forsikring,
fx langtidspleje
voksende: pensioner, plejehjem,

barnepasning




De storste zndringer, der er sket, drejer sig siledes om den
méde, hvorpa ydelserne administreres og leveres. Disse @ndrin-
ger har pivirket bide centraladministrationen, uddannelsesvase-
net og sundheds- og socialsektoren. Denne udvikling kan op-

summeres i begrebet "new public management”.

“New public management" doktrinerne

Grundlaget for mange af de vasentligste forandringer, der be-
gyndte i 1980’erne og stadig finder sted, er regeringens staerke
tilslutning ¢l det, der i international sammenhang beskrives
som "new public management”. "New public management” op-
fattes — i det mindste af den nu siddende regering — som et af
hovedmidlerne til losningerne af velferdsstatens problemer. Si-
ledes opfattedes det offentlige monopol som en hindring for
effektivitet, forbrugerindflydelse og valgfrihed. En stor del af
kritikken fra regeringsside har varet rettet imod de professio-
nelle i systemet — hvad enten det drejer sig om leger, lerere
cller socialridgivere — som ifelge regeringen i det offentlige
drevne system er motiveret af egeninteresse i stedet for inter-

essen for klienterne og skatteyderne.

"New public management” (NPM) har siden begyndelsen af
1980’erne pavirket debatten og reformerne ikke blot i UK, men
overalt i den vestlige verden. Den britiske regering er imidlertid
nok blandt dem, der mest uforbeholdent og entusiastisk har
tilslutter sig disse ideer eller "doktriner”, som de ofte kaldes
(Hunter, 1993). Kernen af NPM er folgende: fokus pé styrings-
redskaber (management) snarere end strategiske/politiske sporgs-
mél (policy) og vagt pi effektiviter og output, opsplittelse af
offentlige bureaukratier i enheder (agencies), der udveksler tjene-
ster mod bertaling, brug af kvasi-markeder og udlicitering med
henblik pa at skabe konkurrence, omkostningsbeskaringer,
korttidskontrakter og finansielle incitamenter.

NPM skal ses i sammenhang med de tendenser, der karakteri-
serede 1980’erne i mange dele af den vestlige verden. Tenden-

ser, som indebar forseg pi at mindske statens rolle, reduktion af
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de offentlige udgifter, privatisering og indforelse af den private
sekrors ledelsesprincipper og af de nye informationsteknologier.

NPM doktrinerne har gjort sig geldende pi flere omrider. Jeg
skal nedenfor koncentrere mig om reformerne p3 ldreplejeom-
ridet. Andre omrider — mest udpreget uddannelsesomrider og
sundhedsvasenet — har ogsi undergiet eller er ved at undergs
endringer. Disse har indtil nu mest drejet sig om @ndringer
inden for 1, dvs. @ndringerne har forst og fremmest varet rettet
mod at omorganisere den offentlige sektor, siledes at der er
blevet skabt konkurrence mellem de forskellige offentlige ak-
torer. Dette er sket ved at give de (offentlige) leveranderer/pro-
ducenter ("providers” — fx skoler eller hospitaler) mere selvsten-
dighed i relation til betalerne eller bestillerne (“purchasers”). Jeg
skal ikke her forsage at redegore for indholdet eller virkningerne
af disse reformer, om end jeg nedenfor skal berore sundheds-

vasenet, for sd vidt det pavirker zldreplejen.

Udlicitering af statsfinansierede funktioner - "Community
Care" ~ "velferdspluralisme": "blandet velfardsgkonomi"
(bevagelse fra 1 til 2)

Baggrunden for 1990 reformerne

Kldreplejen er éc af de omrider, der har veret genstand for de
mest radikale velferdsreformer. Den er ogsi et eksempel p4,
hvordan en kombination af fakrorer har pivirket udviklingen
strukeurelt, okonomisk og politisk/ideologisk. Reformerne, der
blev indfort i forbindelse med "The NHS and Community Care
Act 1990", skal ses pa baggrund af en udvikling, som skete i
1980’erne, som ikke var planlagt, og som faktisk kom bag pa
regeringen. For at forklare denne udvikling og de reaktioner, der
har varet pd lovgivningen, er det imidlertid nadvendigt forst at

skitsere strukturen, inden for hvilken =ldreplejen praktiseres.

Nar man taler om ®ldreplejen, er der to instanser, der er rele-
vante: sundhedsvasenet og socialforsorgen. Sundhedsvasenet er
et nationalt system, finansieret af staten og gratis for brugerne.
Adgang til lege- og sygeplejehjelp — hvad enten det er ps hospi-



talet eller i hjemmet — har siden sundhedsvasenets oprettelse
varet anset for en borgerret, skont der ikke er noget formelt,
lovmeassigt grundlag for denne tro. I praksis har der selvfolgelig
som i Danmark altid hersket rationering i form af ventelister
baseret p& professionelle vurderinger af prioriteter. Sociale tjene-
ster, som for de zldres vedkommende drejer sig om plejehjems-
pladser og hjemmehjelp, er kommunernes ansvar, og retten til
disse er ikke universel, men athenger af indkomst. Kommuner-
ne har altid drevet deres egne plejehjemsinstitutioner, men sam-
tidig har der ogsi altid eksisteret private og frivillige institutio-
ner, som folk med en vis indkomst eller kapital ville blive hen-
vist til. Omkring 5-6 pct. af befolkningen over 65 bor i institu-
tion (meget lig tallet for Danmark), og omkring 9 pct. af folk
over 65, der bor i eget hjem, modtager hjemmehjzlp (sammen-
lignet med 17 pct. for Danmark) (Jamieson, 1992). Aldrepoli-
tikkens form3l har i mange 4r — i hvert fald i retorikken — ve-
ret, at folk skulle blive i eget hjem si leenge som muligt, “care in
the community". 1 praksis nzrmede man sig imidlertid ikke dette
mal. Saledes skete der i 1980’erne en dramatisk vakst i antal
institutioner i den uafhzngige sektor, iser i antallet af private

plejehjem.

Arsagen til det var, at presset pi kommunernes finanser voksede
s& meget, at de i stedet for at forsyne ldre mennesker med
hjemmehjzlp eller sende dem til et kommunalt plejehjem be-
nyttede sig af muligheden for at sende mange til den private
sektor. Dette var muligt, fordi folk, som modtog socialhjzlp,
automatisk ogsi havde ret til betaling af kost og logi, hvis de
boede pi en institution. Socialhjelp og betaling af kost og logi
kom fra statens pengekasse, og ikke kommunernes. Med andre
ord havde den finansielle strukrur et indbygget incitament for
kommunerne til at skubbe byrden fra sig over pi staten. Siledes
voksede den private sektor gradvist igennem 1980’erne, og ud-
gifterne p institutionerne voksede. I denne periode voksede
private plejehjemspladser med over 500 pct., og kommunernes
andel af markedert falde fra 80 pct. til under 50 pct. (Jamieson,
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1994)V. Selv om den konservative regering selvfolgelig ikke
havde noget imod, at den private sektor voksede, si havde den
ikke forudset, at det skulle vaere pd det offentliges bekostning,
og at byrden blev lagt pd staten i stedet for kommunerne. Der
var generel kritik af situationen, fordi den forte til, at mange
uden behov for det blev institutionaliseret i stedet for at blive i

deres eget hjem.

Et andet problem, som mi nzvnes, vedrorer forholdet mellem
sundheds- og socialforsorgen. Der har altid eksisteret et problem
omkring grensen mellem disse to systemer og i spargsmélet om,
hvorvidt hospitalernes rolle kun ber vere behandling og ikke
pleje. Samtidig har der altid varet problemer med koordinerin-
gen af sygepleje og sociale tjenester pa grund af de strukturelle
barrierer. (I modsetning til i Danmark er hjemmesygeplejen i
England en del af sundhedsvasenet og ikke det kommunale

socialvaesen.)

Da regeringen blev gjort opmarksom p3, at vaksten i de uaf-
hengige institutioner skete p3 statens bekostning (Audit Com-
mission, 1986), bestilte den en undersegelse fra R. Griffiths,
Direktor for Sainsbury, en af de storste supermarkedskaeder.
Griffiths' (1988) rapport, "Community Care: Agenda for action’,
dannede grundlaget for 1990-lovgivningen og beskeftigede sig
med en lang rekke omrider inden for langtidspleje: forholdet
mellem sundheds- og socialvesenet, den finansielle struktur og

kommunernes rolle i levering af tjenester.

1990-reformerne

Forholdet mellem sundheds- og socialvasenet

Et stort problem i forbindelse med at vurdere reformernes
virkning er, at der er sket s& mange forskellige ndringer p3

samme tid, ikke blot inden for ®ldreservicesektoren, men ogsé

1) Jeg er ikke her giet ind p4 den lidt mere komplicerede situation i
UK, hvad angir plejehjem. Det skal dog papeges, at der er to slags
hjem: "residential homes" og "nursing homes”. Om forholdet mellem
disse, se Jamieson (1994).



inden for sundhedsvasenet. Reformerne af sundhedsvasenet har
helt klart pavirket kommunernes situation. Saledes har de inter-
ne markeder i sundhedsvasenet gjort hospitalerne langr mere
omkostningsbevidste, og de soger at spare, hvor de kan. Dette
pres pa hospitalerne har betydet, at antallet af langtidssenge er
blevet reduceret. Nedgangen startede allerede for reformernes
indforelse, men har siden accelereret. Hospitalerne har derfor i
stigende grad tolket deres rolle mere og mere snavert i retning
af akut behandling, hvor folk bliver udskrevet tidligere og tid-
ligere — "quicker and sicker” — og hvor kommunerne er endt
med et stadigt mere omfattende ansvar. Kort sagt, eftersporg-
selen efter kommunal pleje er steget i hojere takt end udbuddet,
og omfanget af udzkkede behov er derfor steget. Af den grund
alene opleves reformerne af borgerne som et tilbageskridt. Dette
ikke mindst fordi hospitalsophold er gratis for brugerne, mens
sociale tjenester er indkomstbestemt. Mange @ldre mennesker
m4 siledes szlge deres hus og bruge deres opsparing pé at betale
for pleje.

Der er stadig store uleste problemer, sivel hvad angir ansvars-
delingen som samarbejdet mellem sundheds- og socialvasenet
(Hudson, 1996). Samarbejde og koordinering er vasentligt i
forbindelse med pleje i eget hjem, som involverer bide de al-
ment praktiserende leger og hjemmesygeplejen, og begge disse
er uden for kommunerne. Griffiths’ rapport behandlede nogle af
disse problemer, men stort set er "grensestridighederne” mellem
sundheds- og socialsektoren ikke lost, og xldre mennesker bliver
skubbet mellem de to som brikker i et spil, hvor ingen har det

overordnede ansvar.

Andringerne i den finansielle struktur

Med hensyn til den finansielle strukrur, si afskaffede reformerne
(med virkning fra 1993) muligheden for statsstotte til plejehjems-
pladser og gav kommunerne fuldt ansvar for betaling bide af
hjemmepleje og institutionspleje. Statsmidler, der tidligere ville
vaere brugt til stotte for plejehjemspladser, blev siledes overfort

til kommunernes budget. Hensigten var at give kommunerne
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incitament til at finde de billigste losninger og ikke sende folk
til en institution, hvis de kunne klare sig i eget hjem. Summen,
der blev overfort, var baseret pi en vurdering af, hvor meget
staten ville have betalt under den gamle strukeur. Der har selv-
folgelig varet en debat om, hvorvidt kommunerne har fiet til-
strekkeligt overfort. Under det gamle system var der intet loft
pd denne sum — betalinger athang fuldstendigt af cftersporg-
selen, og @ldre mennesker p4 socialhjalp kunne automatisk 3
en statstottet plejehjemsplads. Det eneste kriterium var ind-
komst, og helbredsmessige faktorer spillede ingen rolle. Dette
&ndrede sig efter overforslen af faste budgetter til kommunerne.
Siden &ndringen skal den enkeltes behov vurderes, og kun hvis
de ikke er i stand til at klare sig hjemme med hjemmehjelp
osv., vil de blive tilbudt en institutionsplads.

Om reformerne har fort til en ndring fra institutions- til hjem-
mepleje er vanskeligt at sige. I perioden op til reformerne tridee
i kraft var antallet af henvisninger til institutioner uszdvanligt
hejt, og det kan have bidrager til den efterfolgende nedgang.
Det er dog klart, at det er blevet vanskeligere at f4 en institu-
tionsplads, og at forsegene pa at stotte folk i eget hjem er mere
intense end for reformerne. Mange peger p4, at byrden for de
parerende er blevet tungere, fordi hjemmehjzlpen er utilstrak-
kelig, og det er blevet svarere at fi en institutionsplads, samtidig
med at hospitalerne udskriver folk tidligere. Mange frygter si-
ledes, at hjemmeplejepolitikken i realiteten er en made for det
offentlige, hvorpa det kan reducere sin rolle og skubbe anvaret
tilbage pd familien. I betragtning af regeringens individualistiske
og familieideologiske standpunketer er en sidan frygt ikke helt
ubegrundet.

Et velfaerdsmarked?

Den anden store 2ndring, der skete med den nye lovgivning,
drejer sig om en indforelse af “new public management". Nogle-
begreberne er her "blandet ekonomi" og "velferdspluralisme”.
Griffiths var sledes ivrig fortaler for at nedbryde det offentliges,
dvs. kommunernes, rolle i leveringen af tjenester. Han s ind-



forelse af et marked med konkurrerende leverandgrer som et
middel til at fremme effektiviteten og imedekomme brugernes
behov og ensker. Det er nu pdbudt kommunerne, at de skal
udlicitere storsteparten af deres tjenester og ikke selv drive dem.
Kommunernes rolle skal primert vare at istandsette (“enable”)
pleje, dvs. identificere behov, planlegge strategi og kontrollere/
regulere markedet. Ideen er, at leverandorfunktionen skal vare
uden for den kommunale forvaltning. Koberfunksionen skal blive
inden for det kommunale regi, men decentraliseres, siledes at
de, der er involveret i at organisere tjenester for klienterne,
fungerer som "care managers” med deres eget budget. Det er
deres rolle at identificere behov ("needs led service") og sammen-
sztte en "plejepakke” (care package) inden for givne budgetram-
mer. De skal forhandle kontrakter med leverandererne, som skal
best3 af en blanding af kommunale, private og frivillige organi-

sationer.

For man kan begynde at vurdere virkningerne, md man rejse
sporgsmalet, om der overhovedet kan siges at vare indfort et
"velfzerdsmarked”. Et marked eksisterer, ndr visse betingelser er
opfyldt (Le Grand, 1992). For det forste ma der vare en struk-
tur bestiende af konkurrerende aktorer. For det andet mé bide
kobere og szlgere have adgang til fuld og akkurat information
om bide omkostninger og kvalitet. For det tredje md aktorerne i
det mindste i et vist omfang vere motiveret af finansielle hensyn.
Endelig mé mulighederne for ugunstig selekrion ("flodeskum-

ning") vare begrensede.

Det er ganske ibenlyst, at der endnu ikke eksisterer et marked
inden for zldreforsorgen. Der er simpelthen ikke nok leveran-
dorer pa markedet til at erstatte de kommunale tjenester — isar
ikke hvad angir hjemmeplejetjenester. Man kan sd rejse sporgs-
malet, om der er tegn p4, at markedet i det lange lob kan ud-
vikles. Analyser af dette spergsmal drager meget forbeholdne
konklusioner (Forder et al., 1996; Wistow et al., 1996). Blandt
problemerne kan nzvnes folgende: For det forste er det tvivl-

somt, om man kan skabe et marked af akterer, der kommer og
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gdr alt efter deres konkurrenceevne. Nye aktorer tager en stor
risiko i form af investering i bygninger, personale og trening, og
uden en vis garanti for at overleve i form af langtidskontrakter
er det svart at motivere dem. Desuden vil det vare svert at
skubbe eksisterende aktorer ud af markedet, dels fordi de har et
vist forspring i form af erfaring og ekspertise, dels fordi det kan
indebere storre omkostninger for dem at forlade markedet end
at blive. Dette hanger sammen med begrebet "nedsunkne om-
kostninger" ("sunk costs”) for eksempel for et plejehjem, som skal
ombygges for at blive solgt til anden brug. Desuden er der hen-
synet til brugerne og de "menneskelige” omkostninger, der er
forbundet med at lukke et plejehjem.

Et andet problem, der skal nzvnes i forbindelse med en konkur-
rencefremmende strategi, er transaktionsomkostningerne. Det er
helt klart langt billigere at indgi langtidskontrakter pé blokbasis
end at forhandle kontrakeer i forbindelse med hver klient.

Hvad angir adgang til fuldstendig information, si er der ogsd
her store problemer. For det farste er det som bekendt bade
vanskeligt og dyrt at méle "outcomes” eller "produkterne” pa
plejeomridet. For det andet er der et problem med at fi korrek-
te oplysninger fra leverandererne. De kan skjule oplysninger om
deres klienters behov — fx overdrive behovene, hvis betalingen er
efter behovsvurdering. De kan ogs nemt skjule, hvad de egent-
lig yder og saledes blive overbetalt. Leveranderadferden afhen-
ger naturligvis af indholdet af en given kontrakt. En blokkon-
trake, hvorefter der betales for et vist antal brugere, kan fore til

"fedeskumning” ~ adverse selection.
g

Endelig skal nevnes aktorernes incitamenter. Er det muligt at
skabe et marked af ekonomisk "rationelle” aktorer, der alle i
hejere grad er drevet af egoistiske, finansielle hensyn end af
markedsforudsztningeme? For sa vidt angdr leverandorerne, s3
er de frivillige organisationer per definition ikke drevet af et
profitmotiv. De er interesseret i klienternes velferd og har des-

uden — i modsetning til de private organisationer — adgang til



gaver, som kan bruges til at dzkke omkostninger. P4 kebersiden
kan der ogsi vare andre motiver end de rent finansielle, der
spiller ind. Erfaringerne hidtil viser klart, at kommunerne har
veret hgjst tilbageholdende med hensyn til at fremme private
foretagenders rolle; de foretraekker at forhandle med de frivillige
og andre "non-profit" organisationer. Kommunerne har fx mttet
athende en stor del af deres egne plejehjem, fordi kun en vis del
af dem m3 vare kommunalt ejet. Den foretrukne losning har
varet at skabe selvejende institutioner — "trusts™ i stedet for at
selge til den private "for-profir” sektor.

Kommunernes holdning til privatisering er forstielig pd bag-
grund af det politiske klima, som har fiet mange til at vaere pd
vagt over for regeringsinitiativer, der kunne opfattes som en
trussel mod velfzerdsstaten. P4 den anden side er det klare, at
nye ledelsesmetoder er nedvendige, hvis kommunerne skal vere
i stand til at styre og regulere et pluralistisk marked. Den hierar-
kiske model lider af svagheder sisom mangel pd fleksibilitet,
paternalisme over for brugerne, mangel pé fantasi og dyrkning
af professionelle egeninteresser. En holdningsendring, eller,

som nogle kalder det, en "kulturendring” (Hunter, 1993),
hvorved effektivitet sdvel som brugerensker og behov skal tages i
betragtning, er ngdvendig. Faren er dog, at den gamle "offent-
lige serviceetik” bliver undermineret, og at brugerne igen bliver
lad i stikken til fordel for en ledelsesideologi, hvor markedet

bliver malet i stedet for midlet.

Der vil som p4 alle andre omrider, og iser pa velferdsomradet,
altid eksistere markedsfejl. Dette er ikke i sig selv nogen over-
raskelse — det fuldstzendige marked eksisterer kun i teorierne.
Sporgsmalet er, om man ved tilstrekkelig regulering kan heste
nogle af fordelene ved en markedslignende situation. Det para-
doksale er, at mange af markedsfejlene bedst kan rettes ved at
ctablere langtidskontrakter, samarbejde og tillid — elementer som
i sig selv indebzrer reduceret markedskonkurrence (Forder et al.,
1996). Men det er kun paradoksalt, hvis man tror, at indforelse
af markedet er vejen til at lase problemerne. Troen pi markedet
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har sin rod i troen pa ortodoks, skonomisk teori, som har haft
sd stor en indflydelse i britisk politik siden slutningen af 1970%er-
ne, men hvis vardi som grundlag for praksis er yderst tvivlsom
(Hunter, 1996). Bide hierarkier og markeder har deres fejl og
begrensninger. Velferdsbeslutninger krever bevidst styring og
regulering baseret pd klare malsetninger, informations- og kvali-
tetskrav sdvel som evner til at samarbejde og forhandle. Med
andre ord, markedet kan ikke erstatte behovet for, hvad Hunter
kalder “effective performance management” — et begreb han ser
som et alternativ bide til hierarki og marked. P4 makroniveauet
kraver det klare politiske beslutninger, som ikke kan klares af
markedet. "Markers can do the dirty work — they can close down
hospitals and throw people out of work withour political responsibi-
lity" (Klein, 1996, p. 13). Som Wistow et al. (1996, p. 174)
konkluderer, ".the role of government in making judgements be-
tween competing values and interests, as well as judgements about
the balance between individual and collective interests, remains an

essential one".

Konklusioner — hvad kan vi lare?

I en diskussion om fremtidige losningsmuligheder for velferds-
staten er det oplagt at sege at drage erfaringer fra andre syste-
mer, og der er en voksende industri i komparative beskrivelser,
ndr det gelder sporgsmilet om velferdspluralisme bade i bred
europzisk sammenhang (fx Evers et al., 1993) og mere specifikt
med henblik pd den danske debat (Bengtsson & Rennow, 1996).
Problemet med sammenligninger er, at vi ikke som i et labora-
torium kan holde forskellige variabler konstante. Hvis man vil
drage meningsfyldte konklusioner med praktisk anvendelse, er
det derfor vigtigt at forstd si meget som muligt om sammen-
hzngen mellem de forskellige variabler eller faktorer, som spiller
en rolle i udviklingen.

En analyse af velferdsdebatten og reformerne i det britiske sy-
stem illustrerer, hvor svaert det er at lere noget om helt konk-
rete aspekter som velferdspluralismen. Udviklingen af denne har

fundet sted inden for en specifik okonomisk, strukturel og poli-



tisk/ideologisk sammenhzng. Reformerne inden for zldreomré-
det er siledes tydeligt pavirket af specielle strukturelle proble-
mer, som der var generel enighed om skulle loses. Men derud-
over har ideologiske fakrorer haft indflydelse ikke blot pa selve
udviklingen, men ogsd pa fortolkningen af situationen. Med
hensyn til fortolkningen er der nogle, der ser udviklingen som
begyndelsen til enden p4 den britiske velfzrdsstat. Om en sidan
fortolkning er korreke athznger af, hvad man forstir ved en
velferdsstat. Hvis den indebarer, at der er en form for kollektiv
solidaritet manifesteret gennem et offentligt ansvar for finansie-
ringen af borgernes velferd, si er der kun fi konkrete eksempler
p3, at staten har trukket sig tilbage fra den rolle og privatiseret
velferd. Der er som nzvnt begyndende tegn pa det; men det er
uvist, om processen vil accelerere. Man kan selvfolgelig ikke
ignorere, at der pd andre omréider end de traditionelle velfeerds-
omrider har veret en storre privatiseringsbelge i form af salg af
offentligt ¢jede institutioner som gas- og elekericitetsvarker,
jernbaner m.m. Men nir det gelder sundheds- og socialvasenet
og uddannelsessektoren, si er finansieringen stadig en opgave for
det offentlige.

Den private (og frivillige) sekror er relevant i forhold til leverin-
gen af velferdsydelser. Involveringen af den uafhengige sekror i
denne rolle er hverken en nedvendig eller tilstrakkelig forud-
seetning for skabelse af en markedssituation. P4 sundhedsomradet
har man forsagt at skabe en markedssituation inden for det
offentlige domzne (interne markeder). P4 zldreomradet er man
get videre og har inkluderet den uathzngige sektor. Men der er
ikke pa noget omride skabt det, man i ekonomisk teori forstir
ved en markedssituation. Ydermere er det ikke sandsynligt, at
der kan skabes en markedssituation, ikke blot fordi denne kun
cksisterer i teorien, men fordi der pa zldreplejens omride som
antydet er specielle problemer forbundet med det. Dette betyder
ilke, at man ikke kan forestille sig, at flere uathengige aktorer
kan komme ind i billedet. Modstanden mod den private sektor i
britisk sammenhzng er i et stort omfang ideologisk grundet, og

det er muligt, at en sidan modstand er mindre i dansk sammen-
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hang, forudsar debatten foregar inden for en helt klar politisk

ramme, som understreger det offentliges traditionelle ansvar for
alle borgernes velfeerd. 1 det britiske system er det usikkerheden
over for, hvad politikerne egentlig har til hensigt — afskaffelse af

velfaerdsstaten? — som skaber mistro over for begrebet privat vel-

ferd.

En af de ting, som erfaringerne fra UK viser, er, at en @ndring i
retning af stigende udlicitering, dvs. en ®ndring af det offent-
liges traditionelle rolle fra leverander til formidler/regulator, ikke
kan ske automatisk. Det kraever helt andre ferdigheder end i det
traditionelle system, faerdigheder, som bedst kan opsummeres i
det engelske begreb "management” (i modsatning til der bureau-
kratiske "administration”). Kommunerne i UK har endnu ikke
udviklet disse ferdigheder; de har endnu ikke veret i stand til at
udvikle informationssystemer, decentralisere budgetter, indgd
kontrakrter og udvikle nye agenter, og hvis man skal hgste nogle
af fordelene ved velferdspluralismen, s& skal der helt klart in-

vesteres meget 1 trening og udvikling af formidlerne.

Hvad er sa fordelene ved velferdspluralismen? En af dem skulle
vare, at brugerne havde et bredt spektrum af valgmuligheder.
Dette er ikke endnu i noget vesentligt omfang ilfeldet i UK,
og man kan rejse tvivl om, hvorvide det nogensinde kan rea-
liseres. Der er megen tale i det britiske system om "empower-
ment" af brugerne (Means and Smith, 1994), men der er fare
for, at jo mere komplekst systemet bliver, jo mere athengige vil
brugerne blive af deres "care managers” — formidlerne (Hunter,

1993).

Der skulle imidlertid vare en anden potentiel fordel ved vel-

ferdspluralismen, nemlig en oget interesse for kvalitet og effekti

vitet. Ved at adskille betalingsfunktionen fra leveranderfunktio-
nen har man skabt en situation, hvorved de, der regulerer sy-

stemet og sidder pd pengene, er "at arms length" fra leverando-
rerne. Argumentet, som blev understreget af Griffiths (1988) i

hans rapport, er, at hvis man betaler andre for et job, er man



mere interesseret i at f3 noget for pengene. Men det forudsatter,
at man har adgang til de nedvendige oplysninger, og som nzvnt

ovenfor si er dette ikke uden problemer og omkostninger.

Kort sagt, det er meget vanskeligt at sige noger afgerende om,
hvorvidt @ndringerne gir i retning af en forbedring af systemet.
Der er mange kritiske roster, og erfaringerne fra andre steder, fx
USA peger pa enorme problemer omkring velferdspluralismen
og markeder. P4 mange omrader har Danmark maske en mere
afslappet holdning til udlicitering og en vis tradition for i be-
grenset omfang at bruge private foretagender til forskellige
funktioner. Det er muligt, at der her er en tradition, som man
kan bygge p, som i modsatning til UK ikke involverer et hird-
nakker forspg pd at ndre systemet totalt uden at wenke tl-
strekkeligt pa selve zndringsprocessen og uden at klargere sig
bade ulemperne og fordelene ved det eksisterende system.
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Ndr opgaverne skal loses

\f Steen Bengtsson

Set i bakspejlet virker udviklingen af socialsystemer i de europz-
iske lande som en bred, fremadskridende bevagelse, der lober
stort set ubrudt gennem hele dette drhundrede. Efter anden
verdenskrig tog den fart, iser fra 1960, hvor opbygningen af
store servicesystemer indledtes. Der er forskelle pé, hvornér de
forste skride blev taget, og hvor hurtigt det gik i de forskellige

lande, men i store trzk ser vi samme mgnster.

(@konomisk fremgang giver i perioder som 1960’erne mulighed
for social fremgang. Omvendt gav krisen sidst i 1970’erne an-
ledning til angreb pa velferdsstaten. Studeres udviklingen i so-
ciale udgifter i landene, ser det imidlertid ud til, at disse angreb
i langt de fleste tilfzlde kun betod, at udgiftsveksten blev brem-
set. En egentlig social nedgang er det ikke nemt at finde eksem-
pler pa. Nye perioder med fremgang benyttes ofte som lejlighed

til at fortsztte den sociale ekspansion.

Det er imidlertid kun set i bakspejlet, at udviklingen forekom-
mer si entydig. Undervejs har der hele tiden veret konflikter og
modsztminger. Krafter, der arbejdede for at udvide og stotte det
sociale system, og krefter, der havde tl mal at spare og afskaffe
de rettigheder, der allerede var indfert. Ogsé den seneste krise
kaldte de reaktionzre krafter frem. Det var lenge et dbent sporgs-
mal, om den ville betyde, at den udvikling af sociale ydelser og
service, der havde fundet sted i 60’erne og 70’erne, ville blive

kert igennem igen — baglens.

I 80’erne blev udgifterne betragtet som det storste problem ved
socialsystemerne og det offentlige i almindelighed. Der blev

spurgt, om vi havde rid til velferden, og om flertallet var villig
til at betale. Efter at den sociale udvikling er kommet et stykke

videre, kan denne debat virke som en fordrejning. Det kan
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tvaertimod haevdes, at vi var begyndt med de letteste former for
problemlasninger gennem blot ar tilfaje aktiviteter — og det
havde medfort egede udgifter. Men man kan ikke blive ved
med at lappe sig ud af problemerne. P4 et tidspunke bliver det

nodvendigt ogsa at endre ved systemerne.

Velferdsstaten kritiseredes ikke kun, fordi den var dyr, men
ogsd fordi mange fandr at den odelagde noget: moralen, civil-
samfundet (Wolfe, 1988). Udviklingen synes dog mere at have
styrket Therborn og Roebroek i deres opfattelse, at velferdssta-
ten er irreversibel til trods for midlertidige tilbageslag, som kan
hznge sammen med overbelastning af systemet ved massear-
bejdslashed, overbelastning af solidariteten, nir arbejdslosheden
koncentreres geografisk ved storre omstillingsprocesser eller
clitistisk, politisk tradition (Therborn og Roebroek, 1986). P&
empirisk baggrund siger Ploug og Kvist det samme (1994).

Gennem angreb kan et system svackkes, men det kan ogsd styr-
kes. Der er nzppe tvivl om, at 80’ernes angreb pd velferdsstaten
i Danmark fik den sidste effekt. De blev anledning til, at man
gik i gang med en omfattende udvikling af organisation og sy-
stem, som forte til storre effektivitet. I forhold til udgangspunk-
tet i udgiftsbegrensning reprasenterer dette en form for malfor-
skydning. Forsaget p4 at reducere udgifterne endte med at blive

et bidrag til den sociale ekspansion og styrkelse af systemet.

I dag herer man mere og mere den kritik mod socialsystemet, at
folk er blevet for uansvarlige og bare tenker pd at fi fordele selv
— eller er det en kritik mod folket? (Petersen, 1996). Det er vel
ikke helt forkert, at der er en del sort arbejde og ikke tilsigtet
udnyttelse af ordninger. Men det er sveert at leve op til en mo-
ralsk ekonoms forventninger! I alle andre tilfelde skal man
optrede som rationel aktor, men s§ er der lige pludselig nogle

tilfzlde, hvor man ber optrede socialt.

Nu stilles sporgsmalet, hvem skal lpse opgaverne i fremtidens
velferdssamfund? Igen er der tale om en variant af bekymringen



over den offentlige sektors vekst. Nogle mener, at problemet
loses ved at omdefinere en rakke af aktiviteterne til at blive
private — om end stadig offentligt finansierede. Derved ~ fore-
stiller man sig — vil der opsta en privat ekspansiv sektor, hvor
mange sideproduktioner vil vokse op pa rent markedsmessige

vilkir (Mandag Morgen, 1995).

Det kan virke lettere absurd forst at opstille et problem om, at
de sociale aktiviteter er for dyre for siden efter et navneskifte at
lancere precis de samme aktiviteter som et nyt vekstomrade!
Det er det da ogsi. Sagen er, at de fortids-okonomiske termer,
diskussionen fores i, overhovedet ikke rammer problematikken,
som den reelt er. Men heldigvis sker det hele i samfund, hvor
mange i praksis har nese for, hvad det er rigtigt at gore, og
hvor det er nedvendigt at indgd kompromiser.

Sporgsmilet om at lose opgaverne er meget bredere, det bor
formuleres: Hvordan skal opgaverne lases? Det handler ikke om
at reducere udgifterne eller begrnse den offentlige sekror, for
det er slet ikke den vej, udviklingen gar. Det handler heller ikke
om at skabe betalingsvilje eller lose finansieringssporgsmal, for
det er henholdsvis illusion og teknik. Det handler derimod om

at ni frem til et system, hvor opgaverne kan blive lost bedre.

De sociale apparater er fra forst af bygget op af foreninger og er
siden blevet tl bureaukratier, nogle steder stadig i foreningsregi,
andre steder i offentligt. Denne struktur er ikke i den forstand
valgt, for man har tdligere ikke kendt til alternativer. I dag,
hvor mange nye organisationsformer er under udvikling pd det
private omride, er det naturligt at stille spargsmaler: Hvilke

strukturer er de bedst egnede til at lgse de sociale opgaver?

Systemet skal kunne det hele
Der er mange fagomrider inden for det sociale arbejde, mange
specialer, hvor der bide er meger at lere teoretisk og meget, der

skal tilegnes gennem erfaring, og det kraver en betydelig men-
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neskelig kompetence af den, der gir ind i socialt arbejde. —
Dette er nasten en selvfolge.

Mindre piagtet er det, at den orgunisation og struktur, der er
nodvendig for at rumme det sociale arbejde, kan vere afgoren-
de for, hvilke muligheder der er for at udvikle det. Forskellige
organisationsformer har forskellige egenskaber. I en social struk-
tur kan der satses p3 forskellige typer krafter. De, der selv er
ramt af et problem, og deres nartstiende er én social kraft,
frivillige fra en lidt bredere gruppe omkring mélgruppen er en

anden. Decentrale politiske enheder er en helt tredje type social
kraft.

Den folgende oversigt bygger p4 en fznomenologisk underse-
gelse af den sociale indsats i seks europziske byer, som ventes
offentliggjort midt i 1997 (Bengtsson, 1997); i denne artikel
henvises til en rekke delrapporter. Undersogelsen giver indtryk
af, at man i det enkelte sociale system iser har satset pa bestem-
te typer af krefrer og miske endda set en modsztning mellem
disse. Det lokale demokrati har varet serligt stzrke i Danmark
med magr til at oge de sociale udgifter og udvikle sociale servi-
cer. Dette ser ud til isr at have fremmet udviklingen af en
service som hjemmepleje til at daekke det behov for hjelp, som

mange har.

Drejer det sig om at opfylde behov for social integration, som
mange har — fx hvis der er mange, der mangler et arbejde med
indtgt — er det desuden vigrigt, at der er flere muligheder for
den enkelte p4 samme méde, som der er pi arbejdsmarkedet.
Traditionelle socialhjelpssystemer har stadig s megen fattighjelp
i sig, at de betyder klientgorelse af brugeren — og grunden er
netop, at der kun er denne ene mulighed tilbage.

Drejer det sig derimod om behov, som kun f3 har, viser det sig,
at pd steder, hvor man ikke har udviklet massive tilbud il de
mange, kan der alligevel vaere muligt at opfylde nogle af de
behov, som de f4 har. Det kan lade sig gore, ved at engagerede



grupper og idealister far mulighed for at gore forarbejdet. Nér
de engagerede tager initiativer og etablerer de nedvendige til-
bud, viser det sig, at befolkningen er villig til at bakke op om
det, og at politikerne stotter der.

I den omtalte undersogelse nir jeg pd grundlag af en lang rekke
iagrtagelser frem til et begreb om social indsats som en indsats
for at skabe og bevare solidaritet i samfundet, for at integrere.
Solidaritet m3 i overensstemmelse med Durkheim (1964) forstas
som en fundamental side ved samfundet, en forudsztning for
dets eksistens og funktion. P4 grundlag af Homans (1962) teori
om, hvordan solidaritet skabes i interaktion mellem mennesker
deler jeg social indsats op i fire typer. Homans teori siger, at
skabelsen af solidaritet afhznger af interaktionens hyppighed og
valens. Der skabes mere solidaritet ved hyppig interaktion end
ved sjzlden, og der skabes kun solidaritet ved positiv interak-
tion, ikke hvis holdningen er ambivalent.

Positiv holdning er naturlig over for folk, der uforskyldt rammes
af et problem; ambivalent holdning optrader derimod, hvis der

kan vere en mistanke om, at det i virkeligheden drejer sig om

Problemet er:

Holdningen er:

Ren positiv Ambivalent

der er folk, der det kan vare folk,
helt uforskyldt der har meldt sig
risikerer isolation ud af samfundet

et almindeligt problem, vi kender

sikkert nogen, der har det

et ualmindeligt problem, vi kender

nappe nogen med det

A. zldreservice,

bagrnepasning

B. handicapservice

hjemipshed

C. aktivering af unge,

arbejdslgshed

D. problemfamilier,
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folk, der selv melder sig ud af samfundet eller vil unddrage sig
forpligtelserne. Da solidaritet er helt afgorende for, hvordan be-
tingelserne i samfundet er for at arbejde med et socialt problem,
kan man dele problemerne op i fire typer, som det fremgir af
folgende skema: I venstre margen skelnes mellem et almindeligt
og et sjzldent problem, foroven skelnes mellem en positiv og en

ambivalent holdning.

Organisationen eller systemet af organisationer, der varetager de
sociale servicer, er altafgprende. Kun hvis dette system kan sty-
res, sd det producerer til befolkningens behov og pa dens betin-
gelser, kan der opretholdes en tilslutning til at bevare den socia-
le standard og integration — i modsat fald vil dele af samfundet
soge at beskytte sig selv. Men der stilles store krav til denne
organisation. Den skal vere dynamisk, responsiv og styrbar. Af
systemet, der skal producere den optimale velferd, kreves noget
ekstraordinzrt: Det mé vere en organisation eller et kompleks af
organisationer, der rummer ligefrem modstridende egenskaber.
Systemet skal pa én gang:

Felt A — kunne omsette folks onsker om hej social standard i
de enkelte kulturfellesskaber i praktisk politik. Dertil kraves
store ressourcer, men det hele behaver ikke at komme fra skat-
ter og bidrag — der kan ogsd mobiliseres frivillige til at klare op-
gaver. Hvis det er brugere eller mulige brugere, slis to fluer med

et smzk.

Heri ligger en omvurdering af den sikaldte asymmetri-tese, som
siger: At der altid er holdningsmassig baggrund for en udgift i
en gruppe, nemlig den gruppe, som udgiften gavner, mens det
er svarere at fa flertal for skatteydernes generelle interesse i at
spare. Det danske system er blevet helt effektivt til at varetage
en fornuftig forvaltning af midlerne, men der er ikke tvivl om
folks holdninger: Der er et udbredt anske i alle europaiske
lande om en hoj grad af velferd.



Adskillige undersogelser bl.a. Eurobarometer (1993) om be-
folkningernes holdninger til egede sociale tilbud og udgifter
konkluderer, at der i alle europziske befolkninger er stor til-
slutning til de sociale systemer ogs4 set i forhold til, hvad de
koster. I de fleste lande er befolkningen endog villig til at betale
mere for en oget social indsats. Det gelder specielt i lande, hvor
udgifterne ikke er blandr de storste.

Felt B — give brugere, ramte og personligt engagerede mulighed
for at lose deres problemer selv og bruge nogle af de ressourcer,
der ellers ville blive dirigeret ud i offentlige tilbud. Nér en bru-
gerforening overtager en service, bor det dog tilstrebes, at den
ikke er det eneste tilbud — muligheden skal vare dben, for at
den, der har ret til ydelsen, gir et andet sted hen eller etablerer

et alternativ.

I den forbindelse er det vigtigt at pege pd, at brugeres, ramtes
og engageredes indsats i lesningen af sociale opgaver ikke synes
at fore til, at det offentlige slapper af. Tvartimod: de engagerede
pionerer fir lejlighed til at opdage et behov og tegne et billede,
som trenger sig pa, si befolkningens forstielse vekkes pd om-
rider, der ellers kunne virke perifere for de fleste, fordi de kun
angar f mennesker. De engagerede har en opgave i at vakke
den almindelige forstielse for, at der md gores en social indsats.

Felt C — give det enkelte samfundsmedlem et antal muligheder

for at klare sig selv i enhver situation — dvs. noget der fungerer

som en social og beskeftigelsesmessig sikkerhed fra den enkeltes
synsvinkel og som en indgang til samfundet for den, der er ved

at stedes ud.

Det enstrengede danske sociale system ma helt omvurderes: Efter
pcen er opfundet, er der ingen som helst fordele ved at be-
greense den sociale klient til at henvende sig ét sted, hvor mulig-
heder, myndighed og magt er samlet. Overalt i samfundet i
gvrigt gor man alt for at afpersonalisere og fordele magten. Det,
vi forstir ved frihed, er en vis valgmulighed mellem forskellige
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typer pres og tvang, som netop derved begrenses. En sidan
frihed er lige s& vigtig for den person, der for tiden har sociale

vanskeligheder, som den er for alle andre.

I felt D geelder det om, at det sociale system ikke smittes af den
opgivelse, der prager mange af de udstedte. Det er ofte religipse
og meget idealistiske organisationer, der tager dette omride op,
selv i et gennemfort offentligt land som Danmark har de en stor
plads. Men selv om de gor det ud fra et religiost eller humani-
tert motiv, kan de alligevel godt have "mistet troen" p3, at der
kan opnis ret meget. Vi ser tit herberger, hvor folk kan sove og
mdske spise, og det er da bedre end slet ikke at gore noget for
denne gruppe. Det er uhyre svaert at n4 resultater. Er rammerne
for menneskets samfundsmassige eksistens forst brudt sammen,
er det meget vanskeligt at genetablere dem. Men det er afgoren-
de, at medarbejderne her forstir, hvad det er, der skal bygges
op, og at de stimuleres til at gore en indsats.

Hvis de sociale krefter skal mobiliseres og forme fremtidens
samfund, skal de selvfolgelig koordineres og effektiviseres, men
der skal ogsi lukkes op for alle muligheder og &bnes for alle
kilder. Krafterne skal koordineres for ikke at virke mod hinan-
den, hvilker krever, at tilstrekkeligt sterke, politiske strukrurer
efterhinden udvikles. De skal effektiviseres for ikke at gro til i
bureaukratiets onde cirkel, hvad enten det handler om offentlige
bureaukratier eller om privat etablerede organisationer, som i
realiteten ikke er meget anderledes. I alle typer organisationer er
der brug for udvikling og forandring, hvis de skal holde sig liv-
lige.

Eksemplerne i andet kapitel — og de storre sammenhange de
kommer fra — giver indtryk af den danske velferdsstat som alt i
alt fremskreden med evne til at lose problemerne. Ogs i den
seneste periode har den haft en evne til at forny sig — trods den
ensidige offentlige form med de muligheder for bureaukrati og
stivhed, der erfaringsmassigt ligger heri.



Jeg bruger med vilje ikke udtrykket den danske model. Det,
synes jeg, er farligt, fordi det automarisk forsyner de sociale
foranstaltninger med en indre logisk sammenhang. Den danske
model er noget, "vi skal bevare”, som "ikke md slds 1 stykker"”.
Men vi skal passe pa ikke at blive lige s meger til grin som
franskmendene, der har forbudt brugen af engelske fremmed-
ord. Er den danske model egentlig andet end en tilfzldig sam-
ling af losninger, hvoraf nogle er eminente, andre méske knap sd
geniale. En funktion som hjemmehjzlp har vi lost rigtig godt
hidtil, men det er alligevel muligt at udvikle den fortsat. P4
andre omrader er det bemarkelsesvardigt, at lande, der ellers
ikke har megen service, kan vare bedre end os. Dér tror jeg
sagtens, vi kan lzre af dem og indfere — eller genopdage — nogle
af de former, der bruges, uden at det vil skade nogen dansk

model.

Det, det derimod kan skade, er noget meget mindre abstrakt,
nemlig de etablerede interesser pa forskellige felter. De skal nok
pakalde sig et mantra som "den danske model" og hele skalaen
af stereotyper om de mange slags barbarer, der omgiver os, hvis
de foler, at nye forslag trader dem for nar. Det gelder de pro-
fessionelle pa et omride, hvor man kan foresld, der lukkes op
for frivillige. Eller kommunens og amtets ledere af et serviceom-
ride, som maske kunne fungere bedre, hvis dele af det blev
styret af serligt engagerede som foreldreforeninger eller andre
handicaporganisationer. De frygter maske, at de ikke har samme
raderum, hvis de folk skal vere deres bosser. Disse indvendinger
er legitime nok, men de m3 forstas som det, de er: Bekymring
for levebrad eller modstand mod forandring af de vilkdr, man
arbejder pa.

Mens sociale funktioner i decentrale, politisk styrede enheder
som i Danmark i almindelighed betyder omfattende, sociale
servicer, er der omrader, som det er svart at skaffe midler til,
fordi den folkelige forstielse ikke raekker til. Psykiatri er et godt
cksempel. P4 mange andre felter betod det udvikling at decen-
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tralisere, pd psykiatriomridet er der ikke sket tilstrekkelige i
kommunerne i retning af at udbygge distrikespsykiatrien.

Historien bag PIA — Psykiatriske Patienter i Arbejde — i Arhus
(Bengtsson, 1995b) viser, hvor meget der skal til for at etablere
et tilbud om arbejde til denne gruppe i Danmark, og virksom-
heden er den eneste af slagsen. Der skulle en ildsjel fra det
offentlige system samt EF-tilskud i flere r, for foretagendet var
banket op. Som kontrast kan man tenke pa det tilsvarende
padovanske foretagende Aurora. Det beskaftiger lige si mange,
men i det italienske miljo var det muligt at etablere en arbejds-
plads for psykiatriske patienter uden om systemerne primert ved
engagerede behandleres indsats.

Det drhusianske foretagende har mange gange storre personale
end det padovanske. Det kan umiddelbart virke, som om man
gor mere for brugerne; men hvis dert store personalekrav i virke-
ligheden bliver en hindring for, at der gores noget som helst for
gruppen, er fordelen tvivisom. PIA er et enkeltstiende eksempel,
sd perfektionismen har formentlig hindret danskerne i andre

kommuner i at gare meget for de sindslidende.

Som et andet eksempel p4, at udtrykket "den danske model” i
virkeligheden kan dzkke over en type skyklapper — s3 tenk pi
Secours Catholique (Bengtsson, 1995a). Instinktivt rykker det i
0s, og har man lest Steinckes "Fremtidens Forsergelsesvesen”
fra 1920, kan man ogsé sztte ord pé: Secours Catholique lig-
ner jo lige praecis en af disse afskyelige "frie hjzlpekasser”, som
Steincke forteller os, er med til at odelegge de fattige. De
trengende gir fra sted til sted, fremstiller deres situation, s3 de
vakker mest mulig medlidenhed og forteller ikke, hvad de har
faet de andre steder. Alt sammen noget, som ikke fremmer de
mest heldige sider ved folk og ikke gavner deres muligheder for
at forsorge sig selv.

De frie hjzlpekasser havde til formal at holde arbejderne ude af
fattighjeelpen, si de ikke mistede deres valgret. Det er muligt, at



de fik den af Steincke nevnte kedelige bivirkning, og det er
meget tenkeligt, at de retsbestemte ydelser uden fattighjelps-
virkninger, som Steincke gik ind for til alle, der ikke ligefrem
var arbejdssky, kunne fremme en mere vardig holdning. T al
fald forenkledes systemet, si det blev vanskeligere at 'gd rundt
og soge hjzlp. Men hvis vi uden videre paralleliserer, glemmer
vi, at kommunens socialforvaltning i mellemtiden er blevet den
rene "hjelpekasse”. Der sidder jo en sagsbehandler, og det kan
miske betale sig at vaekke medfolelse... Steincke kendte af gode
grunde ikke udtrykket klientgorelse, men det var pracis, hvad
han talte om (Steincke, 1920).

I dag er det, der kan bringe os ud over klientgerelsen, maske
netop, at der er alternativer, at der er andre steder end sagsbe-
handleren at gi til og andre typer af hjelp og stotte at hente.
Det handler ikke kun om kontrol, men ogsd om tvertimod at

styrke klientens egne handlemuligheder og egen motivation.

I socialreformen i 1970’erne i Danmark var én af begrundelser-
ne for at samle alle sociale servicer i kommunen, at det derved
blev mulige at koordinere dem, saledes at der blev tale om en
samlet indsats set fra brugerens synspunkt. Dette var ogsd grun-
den til, at det i de forudgiende betznkninger blev pointeret, at
disse omrader i kommunens administrative system skulle samles

i en social forvaltning.

Det har imidlertid siden vist sig, at samling af offentlige servicer
under samme administrative myndighed — fx kommunen — ikke
i sig selv er garanti for en samordnet indsats. | forste omgang
blev servicer pa zldreomridet — plejehjem, hjemmehjelp, hjem-
mesygepleje, madservice, telealarm, dagcentertilbud, og hvad der
ellers kunne navnes — bygget op som forskellige systemer uden
dybere sammenhang. 1 Arhus blev plejehjem endda administre-
ret i en sikaldt institutionsafdeling sammen med kommunens
gvrige sociale institutioner med helr andre brugergrupper, en

inddeling, som synes at have mere logistisk end social rason.
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Fra 1980’erne er udviklingen pi mange omrider gdet i retning
af integration af servicer. Zldreplejen i Danmark var én af de
forste til at g& denne vej. De krefter, der ville besparelser og
udgiftskontrol, blev i hoj grad omformet til at tage fat pd pro-
blemer med samordning og substitution. Pnsket om ar spare
blev pa en konstruktiv made kombineret med onsket om at
udvikle et bedre tilbud og bedre imadekomme brugernes on-
sker.

Nér opgaven er integration af servicer, er det selvfolgelig en
ideel situation, at disse er den samme myndigheds ansvar. Der
er kun administrative problemer forbundet med at £ de daglige
medarbejdere til at arbejde nart sammen eller dirckte sl3 med-
arbejdergrupper sammen og kombinere arbejdet pd en ny made.
De fi lovgivningsmessige problemer blev lost, siledes @ndredes
den kommunale styrelseslov, si det blev muligt at integrere so-
ciale omrider med ikke-sociale og inddele administrationen kon-
sckvent pd basis af brugergrupper.

Organisationsprincipper slides dog op, siledes 0gsa integration.
Foreningen af pleje og rengoring i et system har betydet, at
plejen mere og mere er prioriteret pé bekostning af den prakii-
ske hjelp. Arhus har netop draget konsekvensen af dette og igen
skilt den praktiske hjzlp ud som en serlig aktivitet, nu kombi-
neret med et system til at fi modtagere af socialhjelp i beskafti-

gelse.

Integration af servicer kombineret med geografisk decentrali-
sering har i Arhus veret en udviklingsproces, der har holdt
zldreomridet levende og fort til en situation med et varieret og
fleksibelt udbud. Integration af servicer er ogsd et tema i andre
systemer. I Montpellier si vi, at Mutualité Sociale Agricole
gennemforte en integration under betegnelsen "Présence Verte".
Udgangspunktet var at have et felles koncept for markedsfaring.
Der er tale om en markedsfaring over for leger, og her spiller
det en rolle, at der er en sammenhang mellem tilbudene. Det er



konkurrencen mellem forskellige organisationer pa zldreservice-

omrédet, der er baggrund for det hele.

Omvendt s vi i den tyske by et eksempel pd, at integration er
vanskeliggjort ved, at der optreder forskellige velferdsorganisa-
tioner (Bengtsson, 1993). Forskellen ligger i strukturen. I Miin-
ster er der ikke nogen konkurrence, de "deler i porten” og enes
om, at én tager madudbringningen — og s er det vanskeligt at
samordne denne med servicer, der ligger i andre organisationer.
Kommunens forseg pa at fi en rolle som planlegger modsatter

alle sig.

En organisation, der skal varetage sociale funktioner, ma kon-

strueres som en sostjerne med mange arme, hvor hver arm har

sine evner og egenskaber. Det er bedst, som det star skrevet, at
den ene arm ikke ved, hvad den anden gor, for de egenskaber

og principper, der her skal forenes, er si forskellige, at de ikke
kan undgd at komme i konflikt indbyrdes.

Alan Wolfe har hevdet, at nir velferdsstatens udvikling i tiden
efter anden verdenskrig var si generel og uproblematisk, haznger
det sammen med, at de vigtigste principper bag den i denne
periode lod sig forene. Det drejer sig om sikring af autonomi,
gruppesolidaritet og lighed. S4 leenge disse tre principper trak
den samme vej, var der bred opbakning; men da de begyndte at
komme i konflikt med hinanden, fordi de hver for sig blev fort
til ekstremer, splittedes denne.

Hvis vi gir fra dette filosofiske plan og ned pd et mere konkret,
kan vi i dag se en rekke udviklingstendenser pa de sociale servi-
ceomrider. Ud over planlegning, decentralisering og integration

drejer det sig om:

e rationalisering, fx ferdigmad, telealarmer...
» stordrift, private for-profit firmaer ind.

e private non-profit firmaer ind.
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* organisationskultur, service-management.
» frivillige organisationer ind, styrkelse af folkelige engagement.

» styrkelse af lokalsamfund og fellesskab.

» valgfrihed for brugeren.
» styrkelse af sociale rettigheder generelt.
» styrkelse af den svage bruger.

Huvis hele det potentiale, der er for udvikling af den sociale
solidaritet, skal udnyttes, gelder det om at soge losninger, der

forener alle disse tendenser, og om at undgs, at de gennem
indbyrdes konflikt svekker hinanden.

Der skal gares et effektivt arbejde

Jo flere ressourcer, der bruges pé de sociale omrader, des vigti-
gere er det at sikre sig, at de bruges rigtigt og derunder, at de
effektivt omsettes i resultater. Konkurrence er ér af de mest be-
nyttede redskaber til at opnd et effektivt arbejde. I sin rene form
vil det sige et system, hvor enhver kan sl3 sig ned og producere,
og kunderne, ved at velge det bedste til den laveste pris, sorterer
ud i producenterne. I dag er konkurrencen nasten altid regule-
ret af regler, standarder og kontroller, ikke for at begrense den,
men for at sikre, at den sortering, den forer med sig, far det
onskede resultat.

Konkurrence kan benyttes som middel til at sikre, at der gores
et effektivt arbejde pd sociale omrider. Ogs3 her er det imid-
lertid tilfldet, at den rene konkurrence ikke er nok til at opni
dette formil. Det kan vere vanskeligt for brugeren at gennem-
skue, hvilken kvalitet af service der egentlig leveres, og om der
sker besparelser pd dele, der er mindre synlige, men meget af-
gorende. Der ma stilles krav om en vis kvalitet. Disse forhold er
en del af baggrunden for, at organisationer og faggrupper, der
arbejder med sociale forhold, traditionelt har modsat sig konkur-

rence.
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En anden baggrund kunne ligge i, at sociale ydelser tidligere tit
blev betragtet som "gaver", som modtageren matte vare taknem-
melig for. Der kunne ikke vare tale om ar stille krav og optraede
som en kunde, der valger mellem tilbud. Siden 60’erne er efter-
hinden nazsten alle sociale ydelser i de europziske lande blevet
defineret som rettigheder. Alligevel er det vanskeligt at komme
helt ud over velgorenhedstanken. Ordet "klient" — et ord som
pa fransk og italiensk betyder kunde — har sledes fiet en klang
af person, der passivt og tdlmodigt m3 finde sig i, hvad myndig-
hederne gor i sagen.

Et egentligt marked regulerer dobbelt: Det fremmer effektivitet,
ved at dyre leveranderer udkonkurreres, og det regulerer des-
uden udbudets storrelse i forhold til kundernes betalingsvilje. Pa
det sociale omride kan der kun blive tale om den forste type
regulering, og man benytter derfor ofte udtrykket pseudo-mar-
ked. Sociale brugere er typisk ikke i stand til at betale, men selv
om man kunne fordele penge pracis efter behov, var det ingen
losning. Al erfaring viser nemlig, at nar disse funktioner over-
lades til individers beslutning, nir man ikke det sociale niveau,
som fremkommer ved kollektiv beslutning. Den sociale indsats
er med andre ord ikke kun til for brugernes skyld, men ogsa
fordi andre medlemmer af samfundet gnsker den.

Det er almindeligt at se en modsztning mellem, at der indfares
konkurrence mellem uathengige foretagender i sociale servicer —
at "fast koblede" systemer erstattes med "lest koblede", som det
undertiden udtrykkes — og den integration af servicer, som vi
har set som tendens overalt, og som iser er virkeliggjort i den
danske zldreservice (O’Looney, 1993). Konkurrence behgver
imidlertid ikke at hindre integration af servicer. Hvis dette er
tilfeldet, skyldes det uheldig design af systemet. Skinske kom-
muner, der har dbnet for private leveranderer af sociale servicer,
har defineret opgaverne siledes, at den enskede integration

kunne ske inden for det enkelte firmas aktiviteter (Bengtsson &

Rennow, 1996).
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Det er ikke kun professionelle, man kan here tage til orde mod
konkurrence. Skont det private erhvervsliv som sidan i princip-
pet stiller sig yderst positive til dette begreb, er det ikke sjeldent
at hore reprasentanter for brancher, der leverer til det sociale
omride, advare mod "de alvorlige folger”, det vil fi, hvis der
skares ned pa det sociale omride, siledes at de bevilgende in-
stanser begynder at presse priserne! Disse ytringer er ikke ude-
lukkende "klynk". Der er det rigtige i dem, at offentlige udgifts-
poster ofte beskares ved ret pludselige og kortsigtede beslutnin-
ger, siledes at der kommer voldsomme stigninger og fald som
ensidigt rammer erhverv, der er athengige af offentlig finansie-
ring. Hvis man fx vil have en hjzlpemiddelindustri, der kan
konkurrere, udvikle sig og skabe beskaftigelse, m3 man beskytte
den mod disse pludselige offentlige sparekampagner og sikre den
et rimeligt stabilt afsetningsforleb.

En enkelt form for konkurrence har dog meget lenge varet en
del af det sociale system. Jeg tenker pd beskyttede verksteder,
som giver arbejde til handicappede — fysisk, psykisk eller socialt
handicappede, hvor det sidste af begreberne stir for folk, der
ikke er i stand til at fi og fastholde arbejde. For at kunne fun-
gere med en arbejdskraft, der ikke er lige si effektiv som den
almindelige, modtager beskyttede varksteder typisk et offentligt
tilskud, i Danmark, Holland og Sverige er de desuden i reglen
offentligt ejet. P4 grund af tilskudder er det uklart, i hvilken
grad de konkurrerer reelt. De kommer nemt under mistanke for
at konkurrere for offentlige penge, hvilket igen forer til, ar til-
skuddet ofte er for lille til, at det er muligt for disse virksom-

heder at fungere.

Eksemplerne fra Montpellier viste nogle beskyttede varksteder,
som havde store vanskeligheder ved at overleve. IPS-ateliers
sogte at klare sig ved at f3 de tilskud, som enhver virksomhed
kunne f3 for at beskeftige handicappede, fx den sikaldte an-
szttelsespremie. Men virksomheden md regne med stort sygefra-
ver og vanskelige arbejdsvilkir og er ikke nem at f3 il at fun-
gere. I Holland er der imidlertid en losning pd dette problem,



hvor tilskud og fri konkurrence forenes (Bengtsson, 1996). De
Zijlbedrijven i Leiden far et tlskud til hver ansat. Der er imid-
lertid en fast ramme for den samlede sum af dlskud for hele
Holland, s3 selv om en enkelt virksomhed kan blomstre, kan de
beskyttede virksomheder tilsammen ikke oge deres antal af an-
satte uden at fi deres tilskud begranset tilsvarende. 1 Sverige er
denne kontrol endnu sterkere, idet de statslige tilskud til Sam-

hall szttes ned, samtidig med at man oger antallet af beskeftige-

de.

Indforelse af konkurrence pa sociale omrider m4 ikke forveksles
med det meget bredere og mere uklare begreb ‘privatisering”.
Begrebet privatisering har spegt siden sidst i 70’erne, hvor
sporgsmalet blev stillet, hvorfor den offentlige sektor ikke kunne
bremses. En for stor og voksende offentlig sektor blev set som

arsag til, at den ekonomiske krise ikke kunne handteres.

Bag denne diskussion 13 den holdning, at udgifter, der atholdes
efter husholdningernes individuelle valg, representerer velstand,
mens udgifter, der afholdes efter en kollektiv beslutning, hvor
mange deltager — fx af et politisk organ — repraesenterer en be-
greensning af velstanden. Umiddelbart virker denne holdning
absurd, hvis folk i en periode kan acceptere den, kan det kun
forstas som et udtryk for, at der ikke er tillid til formen for den
kollektive beslutning. Alle samfund mé bygge pé bide individu-
elle og kollektive beslutninger, men i forhold il de sidste indgar

et problem om styring og legitimering.

Begrebet "privatisering” kan ogsi indebere, at den enkelte i
hejere grad skal til at betale for sine ydelser. Det er foreslaet, at
de zldre selv skal betale for hjemmehjelp og s til gengald have
noget mere i folkepension. Men de fleste ldre er jo friske nok
og vil bare fi til en ferie mere, mens nogle fa har behov for
rigtig meget hjelp. Nir det handler om servicer, er behovet ofte
s3 forskellige, at der mi en serlig bedommelse til. I det tilfzlde

kan bedpmmelsen lige s& godt omszttes til en servicecheck som

129



30

til en dirckte ydelse af hjzlp, men det vil bide vare urimeligt og
umulige at lade brugerne selv betale.

Endelig kan "privatisering” st4 for, at private udfarere af det
offentlige betales for at klare opgaverne pa sociale omrader enten
efter licitation eller efter forhandling. Den private udferer kan
std for hele servicen, for servicen i en del af kommunen, eller
den private kan give et tilbud, hvor brugeren kan velge mellem
dette og kommunens. En sidan ordning har kun med udfprel-
sen af opgaverne at gore og vedrerer ikke den enkeltes sociale
rettigheder eller sporgsmal om, hvor meget den enkelte bruger
skal betale for ydelserne. I denne sidste betydning indebarer
privatisering en vis form for konkurrence, idet der vil veere
forskellige firmaer med i licitationen. Konkurrencen vil dog
blive begranset, hvis kommunen valger at udlicitere servicen
som et hele til et enkelt foretagende, som sa vil f3 monopol i
den pigeldende kommune. Der er mere virkelig konkurrence,
hvis et antal private firmaer er aktive, og konkurrencen er mere
gennemsigtig, hvis kommunen selv beholder en del af aktivite-

ten i sin egen organisation.

Udviklingen i lande, der har forsegt sig med privat medvirken
pd sociale omrader, viser, at det ikke er spargsmalet om privat
kontra offentlig virksomhed, der er af betydning, men at der er
mere grund til at faste sig ved indferelsen af konkurrence og de
vilkdr for socialt arbejde, der kan ligge i de pseudo-markeds-
massige vilkdr. Saledes ses der i Sverige — hvor formalet med
konkurrence i wldreplejen var besparelser — et eksempel p3, at
der kan spares mere, ved at kommunale enheder konkurrerer,
end ved at private kommer ind (Bengtsson & Rennow, 1996).
Privat deltagelse er nedvendig for at skabe betingelserne for
konkurrence, men nir den forst er der, kan offentlige virksom-
heder konkurrere med. Kommunale "selskaber” — dvs. resultat-
enheder — der konkurrerer, sparer lige si meget som private,

undertiden meget mere.



Skent udelukkelsen af konkurrence pa sociale omrader har an-
den baggrund — som nzvnt ovenfor — viser erfaringen, at den
ofte forer til, at de, der arbejder pd omriderne, kommer ind i
en tornerosesovn. En "tjornehek” afskermer dem fra det, der

sker i verden ude omkring og fra de krav, almindelige menne-
sker kunne finde pa at stille til deres arbejde, og i mangel pa

bedre broderer de videre pa noget, som de selv kalder "profes-

sionelle standarder”.

De hollandske stiftelser — iser indtil for fem &r siden — giver et
godt eksempel pa en sidan tornerosesovn. Her viste det sig, at
de sm3 private plejefirmaer kunne bruges i forbindelse med
forseg og utraditionelle institutioner. Brugen af plrivate plejefir-
maer i denne forbindelse lagde efterhinden si meget pres pa de
traditionelle stiftelser, at de blev nedt til at dbne for en mere
fleksibel og brugervenlig funktion.

Erfaringerne fra hele denne proces fores videre i nye, mere om-
fattende forsog, hvor udviklingen af en mere uathzngig, mar-
kedsmassigt fungerende plejescktor stimuleres. Nu ikke blot
som kommercielle firmaer, men ogsd som formelt private fir-
maer, der fungerer i tilknytning til de gamle, sikaldt regulere
organisationer. Det bliver spendende at se, om det lykkes at
modernisere de hollandske stiftelser. Umiddelbart er der jo
noget tiltalende ved uathengige, lokalt baserede foretagender —
de kunne nzsten have varet inspireret af Grundtvig!

De svenske kommuner giver et eksempel pa en form for tor-
nerosesgvn, som lige si godt kunne have ramt de danske. I
Sverige er zldreplejerne bygget op nogenlunde samtidig som i
Danmark. Af en rzkke drsager ramte 70’ernes og 80’ernes kriser
ikke si hirdt som hos os, og der var ikke de samme belger af
offentlige besparelser og omstruktureringer. Der er god grund til
at tro, at dette er baggrunden for, at de svenske ldreplejer ikke
strukturelt blev ner s& meget udviklet som de danske gennem

80’erne. Siledes blev en integration af plejer forst mulig gennem

den sikaldte Adel-reform i 1992.
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I Sverige blev en privatisering sat i gang pa ideologisk baggrund,
men udviklingen tog forst fart, da det et par r senere pi grund
af en kraftig ekonomisk krise viste sig nedvendigt at gore noget
drastisk for at reducere eller begrense udgifterne i kommunerne.
Skent skonomiske motiver havde verert afgerende for, at private
firmaer kom med som serviceleverandorer, viste dette sig ogs at
medfore en oget fokusering p servicekvalitet og brugertilfreds-
hed — nu skulle kommunen jo kontrollere!

Maske undrer det rigtige liberalister, at kommunale enheder
ogs kan konkurrere med hinanden, og at det kan give lige si
stor effekt, som ndr der arbejdes for profit, undertiden endda
storre. Det kan altsd ikke veere pengene, der giver virkningen,
men snarere den belgnning, der ligger i at kunne prastere et
godt arbejde — og det kan jo ses, nir der er noget at sammen-
ligne med. Socialt arbejde stimuleres i det hele taget af belopn-
ninger, og det gar i st, ndr situationen er hiblgs. Det hiblgse
arbejde illustreres godt af arbejdet med hjemlase, som i alminde-
lighed ikke kommer videre end at give disse mennesker tag over
hovedet og mad. Men nér der opstir muligheder for at sette
aktiviteter i gang — som det ses i Kirkens Korshar i Arhus og i
Cosep’s arbejde i herberget i Padova — sd kan dette godt lade sig

gore.

Konkurrence er ikke noget, der uden videre kan indferes i et
kompliceret system. Der skal vare virksomheder til stede, som
er i stand til at gd ind og byde p4 opgaverne. Hvis kompeten-
cerne er fordelt pa et antal mindre foretagender, skal der ogsi
vare betingelser for, at de kan samles og virke sammen. Siledes
er udvikling af hjelpemidler tidligere sket i mindre virksom-
heder. Men der er grenser for mulighederne i smedens lille
varksted. Det er nodvendigt med en kombination af prakisk
kendskab il anvendelsen, tekniske specialer, elektronik m.m.

I et tlfelde som dette kan systemet "smeres” af et serligt ud-
viklingsselskab med deltagelse af offentlige administrationer,

private firmaer pa feltet og eventuelt andre interessenter, som vi



nu kender en rekke eksempler pa. En af funktionerne af offent-
lige-privat samarbejde er netop pa sddan vis at skabe konkurren-
celignende vilkar trods en situation, som i sig selv indeholder
blokeringer for konkurrencen. PIA i Arhus kan ses som et ek-
sempel pa, at det offentlige har haft den rolle at sosztte en
virksomhed, som ikke ville kunne udvikles uden denne stotte,
men som kan fungere, nir den er kort ind. T evrigt er dette en
funktion, som det offentlige som regulator af markedsforholdene
ofte tager pa sig. De mange udviklingsselskaber, der opstar for

tiden, har samme funkdon.

Sely om alle forudsetninger er pd plads, er der imidlertid ingen
garanti for, at konkurrencen virker, som man skulle tro, og be-
grenser udgifterne. I Padova s3 vi, at kommunen ikke driver
plejehjem selv, men benytter pladser pé et stort antal plejehjem
i byen og i omegnen. Det er plejehjem, som ogsd benyttes af
andre kommuner, og som samtidig har mange beboere, hvis
okonomi er si god, at de betaler. Selv om dette umiddelbart
ligner et marked med mange uathzngige enheder, har kommu-
nen alligevel problemer med "standardglidning”, som vi kaldte
det, da de danske plejehjem i 70°erne og 80’erne blev dyrere.
Og som danske kommuner har gjort, reagerer man med en
"lengst muligt i eget hjem”-politik. Eksemplet viser, at konkur-
rence ikke behaver at betyde, at kunden — som her er kommu-
nen — far det, den ensker. Det er meget tznkeligt, at kommu-
nen i hojere grad kunne pévirke udbuddet ved selv at drive

nogle af plejehjemmene.

Skent mange er med pi, at der er sociale rettigheder, og bruger-
ne ikke skal fole ydelserne som velgorenhed, har ferre faet for-
stielse for, at dette ideal ganske effektivt kan virkeliggores ved at
give brugeren et frit valg mellem flere konkurrerende servicer.
En grund hertil kan veere, at mange socialfolk ikke synes at have
forsthet, at man i dag sikrer kvalitet gennem regulering og kon-

trol og ikke lzngere gennem at give monopoler.
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I samfundsforskningen benyttes ordet "exit" til at betegne, at
brugeren har en udgang — som ordet betyder — fra den aktuelle
leverander af service og mulighed for at valge en anden. Dette
begreb stilles over for begrebet "voice” som betegner, at bru-
geren har en formel stemme eller indflydelse pa, hvordan le-

veranderen skal fungere.

En grund, tl at der tenkes s lide pa valgfrihed, er ganske givet,
at sociale brugere ikke i samme grad som andre interessegrupper
i dag er organiseret og i stand til at fremfare kollektive syns-
punkter. Holland synes at vere det eneste europziske land, hvor
der er en bred forstdelse hos myndigheder pa alle planer af, at
en sidan organisering skal stottes og maske endda skabes for at
give dem det nodvendige modspil.

De mange decentrale brugerorganisationer, der stattes af hol-
landske kommuner, betyder, at centrale brugerorganisationer fir
andre vilkir at arbejde under end fx i Danmark. De er i hojere
grad ned til at konfrontere sig med konkrete, lokale bruger-
holdninger og er ikke p3 samme made som centralistiske organi-
sationer i stand til at diktere de lokale afdelinger, hvad de skal
mene.

Der kan virke besynderligt, at man i et land som Tyskland med
mange sociale udfarere ikke i noget videre omfang stimulerer en
konkurrence mellem disse. Konkurrencen bremses eller hindres
af, at de store velferdsorganisationer er enige om at fungere som
et reelt monopol. Det kan de, fordi kommuner og amter er
stekkede af den serlige tyske fortolkning af subsidiaritetsprin-
cippet, som giver velfeerdsorganisationerne farsteret til at udfare

de sociale servicer.

I Italien er man kommert ind p4 at udlicitere servicen pé et
omride som hjemmepleje. Denne udlicitering sker dog ikke til
kommercielle foretagender som i Sverige, men udfererne er her
sakaldte sociale kooperativer. Som navnet siger, er det andels-
foretagender, som ejes af medarbejderne, og der kan ogs3 vere



frivillige medarbejdere med. Det er én af de virksomhedsformer,
vi skal se nazrmere pa i naste afsnit. Man har dog ikke tenkt pd

at give brugerne et valg mellem serviceleveranderer.

Der er brug for mere end arbejdskraft

Mange sociale problemer kan udmarket loses med brug af pro-
fessionel betalt arbejdskraft. Men da problemerne ofte kan
handle om social integration, som gir ud over praktisk hjzlp, er
der grenser for, hvilke opgaver professionelle kan lase. Selv om
de ofte misbruges til det, kan professionelle i sociale servicer
ikke erstatte de folelsesmessige relationer, der er en forudsat-
ning for, at mennesker kan fungere i et samfund. Det kan vare
svaert at trekke en grense mellem, hvorndr en opgave kan loses i
form af ren praktisk hjzlp, og hvorndr der ogsd er behov for
menneskelig kontake. Derfor kan der pd alle omrider vare brug

for mere end professionelt personale.

En anden grund til at lukke op for frivillige pi sociale omrader
er, at der er mange arbejdsopgaver, som der er brug for at fa
udfert, og som mennesker, der ikke har nok at lave, kan have
glede af at udfore. De fleste 1 arbejdsfor alder i et nutidigt
samfund har selvfolgelig mere end nok at lave, og har de ikke
det, er de udstadte og skal selv vere genstand for sociale servi-
cer! Men med den tidlige afgang fra arbejdsmarkedet er der
raske og friske wldre som miske ikke lengere har stor lyst til at
gd pa det arbejde, de har vaeret bundet til hele deres liv, men
som alligevel kunne have lyst til at gore en indsats. I Leiden sd
vi, at der var masser af sidanne pensionister. Ouderenwerks
mange aktiviteter giver dem en rolle, de trives med — med at
kere mad ud til pensionister, med at passe telealarmer, med at

drive servicecenter eller vare radgiver for zldre.

De frivillige, jeg taler om her, er almindelige mennesker, ofte er
det folk, der selv stir ner ved dem, som servicen retter sig mod,
som de raske pensionister der godt kan se, at de miske snart

sclv fir brug for den hjelp, eller de mennesker der tilfredsstiller

deres egen lyst til menneskelig kontakt ved art blive besogsven-
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ner. Betegnelsen "frivilligt socialt arbejde” er maske ikke helt
dzkkende — man kan simpelthen tale om "social aktivite":
Skont under mindre formelle rammer minder det om, at nogle i
en uformel kreds i hejere grad tager arranggrrollen end andre.
Det er folk, der er med til at gore samfundet mere menneske-
ligt, mere nart for alle, og som ogsa selv foler glede ved dette.

En anden type frivillige er de personer, der har fiet problemerne
ind pd nart hold og derved er blevet motiveret til at gore en
serlig indsats. Der kan vare tale om nogle af dem, der selv er
ramt af et problem, deres forzldre eller bern, zgtefeller eller
venner eller bare nogen, som af en eller anden grund har op-
levet problemet og dets konsekvenser pd nart hold og derved er
blevet motiveret til at gore en serlig indsats i forbindelse med
det. Den oprindelige 4rsag til dette engagement er maske ikke s3
vigtig — som alle aktiviteter er et engagement for socialt arbejde
noget man lever sig ind i, har man evnerne og kan opni resulta-

ter, bliver arbejdet hen ad vejen sin egen motivation.

De sarligr engagerede er ofte de forste, der fir oje pa et problem
og giver sig i lag med ar lose det i praksis. I de fleste lande ser
man mange servicer, som drives af sidanne kredse, iser handi-
capforeninger og forzldreforeninger. Vi har set nogle eksempler
pd foreldreforeninger, der arbejder med at skabe beskaftigelse
for handicappede i Frankrig, Undersogelserne i de europiske
byer gav ogsa flere andre cksempler, siledes en foreldreforening
der driver en integreret bornehave, og en blindeforening der gor

ct arbejde som konsulent i integration bl.a. for skoler.

[ Montpellier er der ogsi en forening af forzldre til handicappe-
de born, der driver et bosted for disse. Bide her og i de beskyt-
tede varksteder er der tale om en balancegang for de professio-
nelle ledere. Foreldrene er deres chefer og barnene — som jo er
voksne — deres beboere eller arbejdere. De kommer derved i hoj
grad til at arbejde med forholdet mellem bornene og deres for-
ldre. Heri er der ogs en social indsats, systemet giver en for-
pligtelse til at tage familien med, den kan ikke blive magtesles. I



et tilsvarende dansk eksempel havde en foreldreforening oprettet
en boinstitution. Her fik jeg imidlertid indtryk af, at de pro-
fessionelle ledere og lederne i kommunen i meget hgjere grad
havde mulighed for at hagte foreldreforeningen af.

I Danmark har kredse og foreninger af denne type tidligere spil-
let en stor rolle, men fra 1960’erne har de ofte overladr deres
aktiviteter til offentlige myndigheder. P4 en eller anden made
har et engageret socialt arbejde i en periode fiet et dirlige ry, og
det er blevet blandet sammen med begrebet "velgorenhed”, no-
get med at det er ydmygende for brugeren, som ikke har nogen
rettigheder, men fir en slags almisse. Det er lidt svaert for mig at
forstd, at et engageret socialt arbejde har fiet dette ry, og de
eksempler, jeg har set i byerne, har ikke virket, som de havde
denne karakter. Maske deres darlige rygte iser stammer fra
offentlige professionelle, som ikke har tenkt pé, at de ogsd selv

kunne fi en stilling som "paver".

Det kunne godt se ud, som vi i de szrligt engagerede og nert-
stdende grupper har en ressource for socialt arbejde, som vi ikke
udnytter godt nok i Danmark. De serligt engagerede har en ner
foling med de mennesker, det drejer sig om, og det kan derfor
vere nyttigt, at de er med til at skabe lgsningerne. Det ser ogsd
ud til, at ndr der forst er givet eksempler pd, at der kan gores en
indsats, er det lettere at overbevise myndigheder, og i sidste ende
selvfolgelig politikere og deres valgere, om, at det er vard at

ofre noget pd at arbejde med dette problem.

Som begrundelse for at lade professionelle definere og lede so-
ciale tilbud benyttes ofte — lidt ordspilsagtigt — at tilbudet jo
skal vere "professionelt” i betydningen "pd hejt fagligt plan”.
Engagerede mennesker behover imidlertid ikke at optrede som
amatorer, ndr de skal st for en social indsats. Tvertimod, i de
fleste af de eksempler jeg er truffet pa er der tale om en hgj
faglig standard. Her kan bade faglighed og arbejde méle sig med
professionelt styrede foretagender fx i Arhus.
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Der er ikke tale om, at vi skal belaste de neertstdende mere, fx
foreldre til handicappede. Der er derimod tale om, at vi skal
udnytte deres kreative evner og lade dem gere den indsats, de
selv foler trang til og er sterke motiveret til — det er jo ogsd
svert ikke at f lov at gere det, man synes, er det rigtige. Der
kan ogsd vere grund til at understrege, at brugeren skal ikke
bringes i en athengig og ydmygende situation — men det gelder
jo lige s& meget, nir der er tale om et offentligt tilbud, at er der
mulighed for at indrette det med valgmuligheder for brugeren,
skal dette selviolgelig gores.

En tredje type frivillige er de, der arbejder p& baggrund af deres
egen holdning — hvis holdninger til mennesker og samfund i
almindelighed motiverer dem til at arbejde socialt. Traditionelt
kender vi disse frivillige i form af de kristelige sociale organisa-
tioner, men ogsd humanitere som Rode Kors mé regnes med
her. Arbejderbevagelsen har fiet en social aflegger i Arbejdersa-
maritterne. Alle disse sociale bevagelser er imidlertid ret gamle
og i mellemkrigstiden og efter anden verdenskrig virkede denne

form for frivillige organisationer nzrmest historiske.

I de senere ar har der imidlertid igen fundet en kraftig hold-
ningsudvikling sted, som har afsat sig i en rekke sociale initiati-
ver. Madrehjelpen i Arhus (Bengtsson, 1995b), selvhjelpsgrup-
per (Bengtsson, 1993) og sociale kooperativer i Padova er ek-
sempler pd, hvordan nye ideologier motiverer til frivillig, social
indsats — ud fra et enske om direkte at pavirke hvad det er for
et samfund, vi lever i. I Montpellier s3 vi et eksempel pi, at en
"gammel" ideologi kan live op og fi nye funktioner, sidan som
"mutualismen” der oprindelig var bendernes sammenhold om-
kring nogle praktiske andelsforetagender, men i dag er blevet til
et grundlag for forsvaret af landsbysamfundet mod den frem-
treengende bykultur — og et grundlag for det sociale arbejde i

Mutualité Sociale Agricole.



Det tyske socialsystem med dets velferdsforbund pi ideologisk
grundlag er ligefrem konstrueret til at vare ramme om socialt
arbejde p4 ideologisk grundlag, hvor grundlaget kan ses som
friheden til gennem sin sociale indsats at vere med til at skabe
det samfund, man ensker. Det viser sig nu, at de fleste velfzrds-
organisationer er formet efter datidens ideologiske meanstre, og
de viser ikke stor evne til at opfange de dlsvarende krefter i dag.
Den eneste organisation, der kan rumme disse, er — pudsigt nok
_ den neutrale Paritit (Deutsche Parititische Wohlfahrts Ver-
band), som er oprettet for at give alle de smd en plads i billedet

ogsa.

En helt speciel type frivillige er de personer, der arbejder med
deres egne problemer. Nir det drejer sig om socialt ekskludere-
de, er dette formentlig vejen til den mulige integration. Det er
en type arbejde, som endnu kun findes sporadisk, fx har en
prast i Arhus fiet en rzkke personer, som lever af forskellige
sociale ydelser, i gang med at lave café og medested, og andre er
i gang med en genbrugsbutik for at finansiere dette (Bengtsson,

1995b).

Under indtryk af den fornyede interesse for frivilligt socialt
arbejde og private organisationer pd disse omrider har der veret
talt om en udvikling fra velferdsstat tl et velferdssamfund — eller
il en blanding af de to ting, velferdsmiks. Som argumenteret

ovenfor er der nogle kraefter pd disse omrider, som vi kan bruge

bedre.

Taget pé ordet mener jeg imidlertid, at et udtryk som velferds-
samfund er en misforstdelse af velferdens vasen. Velferd er
stadig en magtbaseret omdirigering af goder i forhold dl det
resultat, det okonomiske system i forste omgang giver. Som med
anden statsaktiviter — forsvar, retsstat, infrastruktur — er hen-
sigten hermed at skabe et sterkt samfund og stette skonomien.
Men modsat mange andre statsaktiviteter er velferd pi én gang

et middel til at skabe et sterke samfund og et vigtigt mal med
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det. Det gor, at velferdsomrider — specielt sociale servicer —
bliver et af de vigtigste elementer i en fremtidig stat.

Men velferdssystemet, sociale servicer og alle de ovrige persona-
letunge servicer, som en stat i dag beskafriger sig med, gor ogsd
noget ved staten. Idet servicer har indbygget en nzrhed og umid-
delbarhed ~ de produceres og forbruges p4 en gang — indeholder
de en sterk kraft for decentralisering, og vi har ogsi set en de-
centralisering i de fleste nationalstater i de senere 4r. P4 den
anden side er det sociale omride staerkt athaengigt af, at der
produceres, og i den henseende har udviklingen veret interna-

tionalisering,

Decentraliseringen, som har varet en folge af den store vaekst i
offentlig service, m4 i det hele taget forstds som en dobbelt
proces. Der er tale om en decentralisering af konkrete funktio-
net, beslutningerne om, hvad der skal ske detaljeret, legges
lengere og lengere ud, hvor det foregir. Men samtidig sker en
sterkere central styring af nogle fi vigtige parametre, siledes at
det sociale niveau kan sikres, og udgifterne fordeles. I stedet for
staten i gammeldags forstand, som tit er barsk i sine krav til den
enkelte og derfor fordrer patriotisme, fir vi siledes systemet,
hvor det er nok, man med sin fornuft forstar, at disse mekanis-

mer er grundlaget for vores eksistens.

Nir de ramte, frivillige og religiose skal slippes los pa sociale
problemer side om side med kommuner, amcer og regioner, er
det ogsa, for at socialsystemer kan bryde ud af den deende
nationalstat. Frivillighed, civilsamfund, humanisme og religion
er imidlertid ikke nok til at skabe den sociale sikkerhed. Det er
ogsd nedvendigt at opbygge en ny form for staz. Der m4 ud-
vikles et net af aftaler om ar dele forpligtelser, en magt til at
sikre retsforhold og undgi etniske konflikter, en strukeur af
demokratisk indflydelse, der kan sikre socialsystemet ogsi pd
europzisk plan og verdensplan.



Det kan undre, at ordet velferdssamfund — forstiet som velferd
der skabes uden om staten — eller velferdsmiks er pi mode. Det
sidste ord er der dog si meget fornuft i, at det er forstdet, at
velferd skabes ikke uden stat. Der ligger lidt almindelig ekono-
misk forvirring bag: Staten har ikke rid til mere velferd, sd ma
de private trede til (men staten skal alligevel betale!). 53 ligger
der maske ogsa lidt fornemmelse af, at det ikke er nok med
upersonlige bureaukratier, vi mi ogsd have frivillige med og
brugerne selv aktiveret. Men offentlige socialbudgetter, der

faktisk falder, er det ikke nemt at finde eksempler pa i Europa.

Socialsystemet — som forbinder integrationen i det nzre sam-
fund med afhzngigheden af den store sammenhzng — er et
essentielt element i skabelsen af de strukturer, der skal aflese
nationalstaten. Flertallets motiv til at ville have en stat er netop,
at de med en sidan kan fi social sikkerhed og rammer for at
leve en god tilvarelse. De fleste tror imidlertid. at nationalstaten
stadig magter denne opgave. For de opdager det modsatte, ville
det vare fint, hvis folk pd det sociale omride kunne samarbejde
sig frem til at legge grunden il den politiske solidaritet, der er
en forudsztning for den sociale, og forankre denne solidaritet i

bredere, internationale sammenhange, der er nedvendige for at

bare og udvikle solidariteten, fx EU.

Eksklusion

Vi har netop set, at de frivillige skal med i billedet, ndr der er
brug for noget "almindeligt samfund”, noget der gar ud over,
hvad professionelle i almindelighed kan klare, og hvad der vil
veere rid til at betale sig fra. De ramte selv, nzrestiende og
serligt engagerede mennesker er vigtige til at give eksempler p3,
hvad der kan ggres og skabe forstielse i befolkningen for det. I
begge tilfelde drejer det sig om lidt mere end at yde en rent
praktisk hjzlp, der er ogsé et element af integration og norm-
pres.

Der er imidlertid graenser for hvor meget, der kan klares af

frivillige og engagerede i denne retning, og grenser for, hvilke
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typer af funktioner de kan klare. Nir der er brug for en hoj
grad af integration, som gir ud over praktiske hjzlpemidler og
assistance, slir mekanismerne fra den daglige omgang mellem
mennesker ikke lengere til. Der er brug for professionel uddan-
nelse eller for en arbejdsdeling: En forening af forzldre til men-
talt handicappede bern kan godt drive et vaerksted, hvor denne
gruppe kan arbejde, og et boligomrade, hvor de kan bo, men
det er pi mange mider ikke hensigtsmassigt, at de varetager det
daglige arbejde disse steder — der m4 de ansette professionelle,
som det ogsi er tilfeldet i Montpellier.

Omvendt er der en klar fare ved, at professionelle fir for megen
magt, specielt som ledere: Man kan iagttage en magtkamp mel-
lem professionelle og engagerede grupper pa felter, hvor der er
lejlighed til det, fx de nzvnte hvor det drejer sig om mentalt
handicappede. Men det behover ikke at veere til skade. De pro-
fessionelle har et skarpt blik for, hvornir foreldrene presser
bornene, og hvornir man ber sperge beboerne eller arbejderne
selv frem for deres foreldre. En vis magtbalance mellem disse
parter kan vare en sikkerhed for, at de mentalt handicappede
selv ikke undertrykkes unedigt.

Med 60’ernes og 70’ernes okonomiske vaekst formindskedes
arbejdsleshed og ekonomisk trang i en periode. Det gav mange
anledning til at tro, at det nu var muligt at lose de sociale pro-
blemer endegyldigt, "restproblemerne” som det hed i tidens
sprog. Men allerede i denne periode kunne det ses, at de nye
betingelser kunne give anledning il nye problemer.

Unge fik tidligere mulighed for at gore sig uathengige og norm-
presset aftog af flere grunde. Narkotiske stoffer, som hidtil kun
havde veret marginalt til stede, vandt storre udbredelse. Skils-
misser og midlertidige samlivsformer blev mere almindelige.
Kleften mellem de mange, der nu fik mellemlang og hgjere ud-
dannelse, og den gruppe, der stadig var tilbage uden uddannelse,
blev starre. Med massearbejdslosheden fra sidst i 70°erne kom et
nyt element ind i billedet. Der er nu bade de faktorer, der har



at gore med rigdommen, og de, der bestar i udelukkelsen fra
den vigtigste sociale sammenhzng.

Samtidig m4 man sige, at samfundet i dag stiller storre krav om
socialisation og tilpasning til den enkelte, end det gjorde tidlige-
re. Det gzxlder pi mange felter. Man skal i hejere grad holde
kontrol med sig selv, for verden er ikke si fuld af kontrollanter,
som den var tidligere, da der var billetkontrollgrer, smabutikker
med disk i stedet for selvbetjening, osv. Flere skal igennem
uddannelser, og stoffet er blever mere omfattende. Den, der
kommer i arbejde, fir ofte ansvaret for meget dyrt apparatur

eller for processer, hvor det er forbundet med stor risiko, hvis

der sker uheld.

Tilsammen har forhold som disse betydet, at der igen sker eks-
klusion af en gruppe i samfundet. Situationen fra 60’erne, hvor
det s& ud som de sociale problemer kunne loses, var utypisk og
hang kun sammen med, at udviklingen i nogle r gik serlig
hurtigt, pa lengere sige har det vist sig, at samfundet har fet
nye eksklusionsmekanismer. Samtidig har den gkonomiske ud-
vikling betydet, at der er rad til at bredfede og eventuelt integ-
rere den ikke erhvervsmassigt beskaftigede del af befolkningen.

Dermed er det dog ikke givet, at man ger det. I Arhus har vi
set, at den, der ikke har egen indtegt — og som ikke er gift med
en som har — kan gi til kommunen og fi sikret en indtzgt, dog
med forpligtelse til i perioder at gore et arbejde til gengeld. 1
Holland gelder en lignende ordning med aktivering for de
unge. Den franske RMI betegnes ofte "aktivering”, men der
kraves ikke nodvendigvis et arbejde af RMI’sten, det kan ogsd
vere en indsats af anden art som fx at lere at legge et budget. I
Montpellier er den synlige fattigdom klart storst. Arbejdslas-
heden er imidlertid ikke storre end i Arhus. Padova ligger i et
omride med ret lille arbejdsleshed, og der er udviklet en kultur,
siledes at ledigheden koncentreres hos de unge, som familierne
til gengeld tager sig af.
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Op til 80erne blev der iszr etableret sociale servicer til at bistd
med rent praktiske problemer som pleje af zldre og pasning af
born. Derefter er der kommet mere og mere fokus pi integre-
rende servicer som revalidering, aktivering og foranstaltninger
for hjemlase. Losningen af de praktiske problemer var meget
dyr, da de kraver en stor indsats af personale. De mere integre-
rende foranstaltninger angir iser personer, som i forvejen har
deres underhold fra det offentlige. De koster noget, men giver
ogsd i mange tilfzlde et produke tilbage.

Der er ingen tvivl om, at Danmark bedre end de fleste andre

lande har lost problemerne omkring de nye udstedningsmeka-
nismer i samfundet. Den synlige fattigdom er ikke nar s stor
som i de fleste andre europaiske lande, selv i lande pi samme
gkonomiske niveau og med socialudgifter af samme storrelses-
orden som de danske ser man tiggere pi gaden og stationerne,
og unge der er ivrige for at pudse forruder pi bilerne, der hol-
der for redt.

Samtidig kan en sammenligning med, hvad man gor i andre
lande, dog f3 en til at tenke over, om vi ikke i det danske sy-
stem i for hgj grad holder folk fast i en situation som sociale
klienter. Aktiveringsloven, som betyder, at der nu kraves et vist
arbejde af alle, der modtager kontanthjalp til underhold, har
dog sat de pigzldende i en mere normal situation. Mange ste-
der organiseres aktiveringen sidan, at de fleste, som ikke har
nogen sociale problemer, men bare mangler et job at leve af, slet
ikke skal i kontakt med socialkontoret, men fir deres aktive-

ringstilbud gennem et jobcenter, som ligger et helt andet sted.

Er det nodvendigt at lase folk fast i denne ene mulighed blot for
at kontrollere, om de nu ogs4 serigst sager et job ps det almin-
delige marked, som de kan forserge sig selv ved? Er det enstren-
gede, danske system blevet si uniformt, fordi det blev indrettet,
for computeren blev opfundet? I Montpellier kan socialklienten
henvende sig pa amtet, som har hovedansvaret for det sociale
omride, men hun eller han kan ogsi gé til kommunen eller til
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familiekassen. Deres sagsbehandlere vil lige s gerne behandle
sagen i alle aspekter og serge for, at de ydelser, man har ret til,
bliver sogt p rette sted. Pc’erne og deres netvark sorger for, at
de npdvendige oplysninger kommer frem.

Vi ser dog kurrer pi triden, nir myndigheder skal samarbejde.
Saledes mener man i amtet, at kommunen med vilje skenner
siledes, at den giver tilskud til mange, som ikke er berettigede.
Det irriterer amtet, for kommunen kan komme og hente ud-
giften ind hos amtet, selv om det skulle vise sig, at dens skon
senere bliver underkendt. En pudsig historie af en type som slet
ikke er ukendt i sociale eller andre bureaukratiske systemer, men

som samtidig virker som noget, der meget nemt kunne udrenses.

Hvorfor bner vi ikke for konkurrence pa dette felt, sd fx amtet
eller private kontorer ogsd kunne tage den grundleggende sags-
behandling og aktivering af klienten op? Der er ingen tvivl om,
at en sidan konkurrence ville medfere noget, man i dag vil kal-
de "misbrug" af ordningen, nogle unge vil sikkert hellere arbejde
med booking, drive lokalt miljespillested eller andre smarte be-
skaeftigelser — selv til en lon pa kontanthjelpsniveau — end de vil
ckspedere i dognkiosk eller arbejde i supermarked som andre.

Men hvad gor det egentlig, mister vi noget ved at lade en grup-
pe unge arbejde med noget, de synes er sjovt i en lengere perio-
de, nar det samtidig sikres, at det drejer sig om fornuftige akei-

viteter? P4 den made fir man miske bibragt dem netop det, de

har manglet, og lost det, vi kalder deres problem. Som det fun-

gerer nu, vil denne gruppe ga fra et halvt irs projeke om dit ul

et halvt 4rs projekt om dat. Det skaber ikke sammenhang i

deres liv, tvertimod.

Mens de fleste systemer lader folk med langvarige forsergelses-
problemer i stikken, er fejlen ved det danske, at det holder dem
fast. Vi har troet for meget pi, at kommunen kunne professio-
nalisere sig ud af alle de betznkeligheder, der har veret ved den
som forsorger. Det er egentlig merkeligt, for den har ikke haft
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noget godt ry. Det varste, fagforeningen kan forestille sig, er, at
dens medlemmer skal "p& kommunen” efter hjzlp, fra fagligt
hold har man holdt hirdt pd, at man skulle have sit eget system.
Selv om kommunerne er blevet meget storre med hundreder af
ansatte, er det stadig en enkelt sagsbehandler, den enkelte klient
er henvist til. En klientgorelse, der nemt modvirker det, der er
formalet med det sociale arbejde.

P4 en eller anden mide har systemet jo altid magt over den en-
kelte, men personaliseringen af denne magt er uheldig. Der er
en modsigelse mellem den solidaritet, der er indbygget i institu-
tionerne — og som har form af en kontrol — og den, personerne
udfolder direkte over for hinanden — som ogss kan tage form af
favorisering og mere eller mindre omggelse af systemer. Hvis
denne modsigelse tipper, s& personens direkte handling fir ka-
rakter af "system” og kontrol og ikke af szrbehandling, vil sy-
stemet blive oplevet som umenneskeligt.

Psykologisk virker "ydre vilkar" pa os som noget, vi tilpasser os,
men "menneskelig kontrol" som noget vi slis imod. Nir vi kan
se et menneske bag ved tvangen, indordner vi os ikke bare si-
dan, som ndr vi kan se en naturlov. Der skal vare et nederste
socialt sikkerhedsnet under alle, men det er samtidig vigtigt at
indrette systemet ovenover sidan, ar flest mulige mennesker kan
klare sig igennem pa basis af egne valg — ogsé nar det er ved
forskellige ordninger, de klarer sig.

Spergsmalet om marginalisering af store grupper — eller mere
korrekt udtrykt om manglende evne til at integrere — vil vare
det uden sammenligning vigtigste, socialpolitiske sporgsmal i
den nzrmeste fremtid. Et samfund, der lader 1/3, eller hvor
mange det nu vil vare, uden for de vigtigste sammenhange, vil
savne en fundamental legitimitet. 1/3 er nemlig s3 meget, at
nasten alle vil have problemerne inde pi livet i familien og
blandt arbejdskammerater.



2/3 samfundet er som si meget andet blevet misforstdet af em-
piriske socialforskere. Man har diskuteret, om det kun var 1/6
eller 1/10, der blev tabere, og peget pé, at der s at sige ikke
fandtes virkelig fattigdom i Danmark. Jeg synes, det danske
eksempel viser, at selv om der gives ydelser til at leve for til alle,
betyder det ikke automatisk integration. Vi har endnu opgaven
at finde en méide at skabe en plads til alle i videnssamfundet,

siledes at der er grundlag for, at alle respekterer hinanden.

I dag blomstrer en anden misforstielse om integrationen, denne
gang med rod i ekonomisk tankegang. Det er sporgsmilet, om
vi kan "skabe arbejde” til alle, og hvilke fiksfakserier af tilskuds-
messig eller skattemassig karakter der kan f2 det forkledt, sa

det virker som resultat af markedskrzfter. Men ligegyldigt hvad
man kalder det, vil der skulle politiske beslutninger og styret

allokering af midler til at integrere alle. Det afgorende mi vare,
om vi integrerer folk i aktiviteter, som vi gnsker udfert, og som

kan f3 os til at fungere sammen som samfund.

Mere end national stat

Paradokset omkring det sociale system er, at det pd den ene side
er meget lokalt, pi den anden side m3 vare betinget af gkono-
miske forhold, der rzkker langt ud over det lokale. Det system,
der reelt finansierer en social sikring i dag, rekker langt ud over
den enkelte nationalstat, det omfatter ikke blot en enhed som
EU, men ogsi dets relationer udadtil. Samtidig er det sociale
system et vigtigt led, hvis det skal lykkes at opbygge de tvarna-
tionale, politiske strukturer i EU og pa verdensplan, som den
sociale sikring skal stotte sig pa.

Sociale ordninger og social service er groet op et bestemt sted pa
et bestemt tidspunkt og praget af traditionerne pd dette sted og
tendenserne p3 det tidspunke, hvor de blev til. Hiddl har natio-
nalstaten i de europ=ziske lande varet den enhed, de sociale sy-
stemer er opbygget indenfor, og de sociale systemer har derfor
bidraget mere og mere til identifikationen med samme national-

stat. Med decentraliseringen som tendens og mere regional og
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lokal selvbestemmelse vil disse mere lokale niveauer komme til
at betyde mere. Iser ser det ud til, at den regionale storrelse (et
par eller fi millioner indbyggere) fir en oget betydning. Det er i
denne storrelse, bevidstheden om en national kultur og identitet
iseer udvikles med de nuvarende kommunikationsforhold. Hvis
den ikke forhindrer folk i at se deres athzngighed af verden
udenfor, kan den vere en opbyggende og integrerende kraft i
samfundet.

Udviklingen af forhandlingssamfundet er miske den vigtigste
grund til, at den regionale storrelse er blevet si central. Forvand-
lingen af det reprasentative demokrati til et forhandlingssystem
er undertiden opfattet som en udvikling i ikke-demokrarisk
retning, men det forekommer mig rigtigere at se den som et
udtryk for, at demokratiet i staten suppleres med demokratier i
de strukturer, staten bygger pa. Samtidig med at de enkelte
europziske stater har udviklet sig til forhandlingsstater, har EU
udviklet sig fra et okonomisk samarbejde mellem stater i retning
af et bredere forhandlingssystem, hvor ikke kun staterne, men
ogsd de enkelte aktorer i staterne deltager (Kelstrup, 1993).

Sociale systemers umiddelbare sigte er at skabe en social tryg-
hed for den enkelte. Samtidig burde de sociale systemer vare
velegnede til at forbinde den tryghed, den enkelte soger, med en
struktur, der er bredere end nationalstaten, fordi den regionale
og globale athangighed er et vilkr for den samme tryghed.
Uden man forstdr det sociale element som afbengigr af overna-
tionale systemer, kan det vaere vanskeligt at skabe den folkelige
forstielse og legitimitet, der skal bazre de systemer, som er ned-
vendige for at sikre en stabil verden. Sammenhangen er dog
langtfra klar for alle.

Hvordan skaber vi denne gennemskuelighed, hvordan @ndrer vi
pa forholdene, s4 alle almindelige mennesker, der har brug for
gode, sociale ordninger, kan se, at disse er athengige af en na-
tional og overnational integration? Metoden kan vre at benytte

en social opbygning som et af midlerne til at gennemfare den



politiske opbygning, som egentlig "burde" vare forudsetming for
den sociale. Sociale servicer kan sli bro mellem landene og vere
med til at 4bne befolkningernes ojne for den internationale af-

hengighed pa we planer:

A — pa det plan der hedder den sociale funktion pi mikroplan,
selve det sociale problem og dets lgsning. Der kan udvikles
problembevidsthed og bedre losninger ved at sammenligne og
leere af sociale losninger i andre lande. Professionelle har lenge

benyttet sig heraf, myndigheder begynder mere og mere pa det.

B — p4 det plan der hedder organisationen, der loser problemet.
Samarbejde mellem brugerorganisationer er ved at blive udvik-
let. Ligeledes samarbejde mellem udferelsesorganisationer. En
serlig effektiv bro kan slds ved, at der udvikles graenseoverskri—

dende udforelsesorganisationer, sivel non-profit som profit.

C - p4 planet der hedder strukeuren, det foregdr i. Stat — for-
sikring — kommune — amt — region. P& dette plan har national-
statssystemet efterlade de storste skel, og her er den politiske
udvikling iser nedvendig for at skabe forudsztning for en soci-

alstruktur med bredere integrative krefter.

Der vil af mange grunde vare en tendens i den retning, mener
Perry 6 (1993), fordi EU vil fremme en sddan integration. I en
socialokonomisk scktor i et marked med frie kapitalbevagelser
vil der imidlertid vaere mange muligheder for at snyde systemet.
Derfor er en vis regulering nedvendig, og dette forhold vil —
paradoksalt nok — tale for yderligere integration.

For at de sociale krefter skal vere sterke, skal de kunne identi-
ficeres med det lokale samfund og den lokale kultur, som den
enkelte knytter sin identitet til, og som giver systemet legitimi-
tet. Det kan imidlertid blive uheldigt, hvis det sociale systems
lokale karakter udarter pa den méde, at man soger at under-

strege forskellene, at man pd basis af bestemte trek ved syste-

149



50

met uden videre giver sig til at tage afstand fra trzk ved andre

systemer. Desverre ses ofte en tendens til det.

Oplevelsen af forskellige servicesystemer har netop vist, at alle
systemer har sterke sider. For at tage et cksempel har det dan-
ske system vist sig starkt i retning af, at finansieringen af servi-
cer i kommuner har givet mulighed for, a befolkningens enske
om et hejt socialt serviceniveau er omsat i praksis. Man kan
imidlertid nu se, at den ensidige satsning pd kommuner har
nogle bagsider, nemlig at de ovrige sociale krafter ikke er taget
i anvendelse. De krafter, der kunne mobiliseres af personligt
engagerede, er ikke kommet til udfoldelse, og det onske om
system, som kommunen i lighed med enhver organisation ma
have, har givet administrativ effektivitet, men ikke megen plura-

lisme for brugeren.

Den nationalistiske tankegang, vi er flasket op med, har fiet os
til ale for ureflekterer at knytte de mange forskelle, vi har set, til
"kultur" og overse, at de fleste sociale forskelle i Europa er ud-
viklet de sidste par rtier, da de moderne socialsystemer blev
bygget op. Herberget i Padova er et sted, hvor hjemlese kan bo
og fi et bad. Trods de par tusinde kilometer derned virker op-
skriften bekendt, og det kommer nzppe heller bag pa nogen, at
der i de senere 4r er knyttet et socialt arbejde til, nemlig det
som kooperativet Cosep udforer. Der er en klar parallel il Kir-
kens Korshars herberg i Arhus. Selv om der er en afstand i
kilometer, er der en narhed i koncept, som miske henger sam-
men med, at begge institutioner er fra en tidligere periode, og
pa det grundlag har de taget en moderne opgave op. En ny in-
stitution som krisehjemmet i Leiden har et koncept, der ligger

lysir fra de andre.

Ideen i Binnenvest i Leiden er reintegration. Man sigter ikke p&
den evige vagabond, men pa den der har glet i skole, er flyttet
hjemmefra, maske har en periode med familie bag sig eller kom-
mer fra en anden situation og nu trues af marginalisering. Alle

steder oplever man et nyt klientel i herbergerne, men traditio-



nen, som har formet konceptet, er sej og kun ved at soge en
lgsning p& ny fra punke nul ser man, hvor meget anderledes den
nu mi se ud. Vi skal altsa ikke overdrive betydningen af "kul-
tur" — forskellig tilblivelsestid kan skabe en helt anden slags

afstand mellem de sociale tilbud, der findes i europziske byer.

Felles for de europaiske stater er den heje grad af “stazshed", de
besidder, som hznger sammen med, at deres traditioner gar til-
bage til tiden for liberalismen. De er meget langt fra at vare
minimalstater. Skent mange funktioner i denne tid glider fra
nationalstaten og til pi den ene side regioner, p4 den anden side
unioner, kan den hgje grad af statshed i det samlede system
godt bevares i den betydning, at der tages vasentlige kollektive,
beslutninger — blot i flere forskellige systemer. En hgj grad af
statshed i betydningen kollektiv styring er en ngdvendig forud-

setning for et socialt system.

Denne forudsztning bliver om muligt endnu mere central, nir
de krefter, som er omtalt i dette kapitel, slippes los pa det soci-
ale omride. Uden statsligheden som forudsetning kan disse

mange krefter blive destruktive, komme til at valte den sociale
solidaritet omkuld i stedet for at give den kraft. Introduktionen
af markedsforhold kan — hvis der spares pa offentlige midler il
at sikre, at personer med behov kan fi de rigtige servicer — fore
til, at sociale foretagender orienterer sig i retning af at blive

mere forretningsmassige.

Erfaringen fra USA i 80’erne er ifplge Salamon (1993) en ud-
vikling af markedsforhold med flere ikke @nskede konsekvenser.
Sigtet med reformerne i denne periode var, at statslig velferd
skulle erstattes af gensidig hjzlp og frivillig indsats, som man
forestillede sig havde veret til stede i en tidligere, gylden perio-
de. Men de reelle konsekvenser af at introducere markedsforhold
blev, at non-profit foretagenderne blev mere orienteret mod
betalende kunder og glemte deres egentlige funktioner, samt at
der dukkede en masse ny for-profit virksomhed op pd det socia-

le omride.

151



152

Forskellen mellem USA og Europa ligger i det starslige engage-
ment. Hvis det offentlige bliver ved med at finansiere de sociale
servicer og sikre, at de er til ridighed for dem, der har behov,
kan markedskrefter og frivillige bruges mere konstrukrivt. Tra-
ditionen for statshed er en styrke i de europziske lande og kan
— hvis den bevares — blive styrken i det europziske unionspro-
jekt. Der et jo ingen nationalfelelse knyttet til Europa og det er
der heller ingen grund til. Hvis der kan skabes en politisk ram-
me om de statsfunktioner, flertallet onsker, og den kan fungere,

er det nok.

Internationaliseringen har stillet alle lande over for den udfor-
dring at nd frem il et sterke samfund, hvis man fortsac vil klare
sig pa et hojt niveau. Dertil horer teknologisk udvikling og kon-
kurrencedygtighed, men en vigtigere forudsztning er, at alle
krefter i samfundet kan bringes til at samarbejde, og destrukrive
konflikter undgis. En forudsztning herfor er, at samfundet har
en hej grad af legitimitet, hvilket kan opnis ved, at det har en
evne til at integrere alle og tilbyde en udviklende opvakst. Det
betyder ligeledes noget, at de ovrige sociale servicer fungerer
tilfredsstillende.

Det sociale system er den suverznt mest populere del af staten
og en af de funktioner, der kan integrere folk i lokalsamfundet
og dbne for de samfundsdannende krafter, samtidig med at det
med hensyn til finansiering er athengigt af de nationale og
internationale politiske systemer. De massive servicer, der er
brug for i dag — iser pd det sociale omride — har muligheder for
at skabe integration og legitimitet i samfundet p& en helt anden
mide end tidligere. De er ogsd blever vigtige krafter i samfun-
dets udvikling — de presser for decentralisering og regionalise-
ring, og de vil mere og mere presse pa for, at det gkonomiske
samarbejde i verden suppleres med et politisk, s& det sociale
niveau kan sikres.

I opbygningen af fremtidens politiske struktur er forstdelsen af

det komplicerede forhold mellem centralisering og decentrali-



sering en central forudsetning. Med andre ord en forstdelse af at
nationalisme forer til odeleggelse, under moderne forhold ofte
borgerkrig. Kun med et solidarisk system, der samtidig inde-
holder accept af kultur- og samfundsforskelle, kan velferden

fornys.
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Sektorspecifitet eller
institutionelt set-up

Af Kurt Klaudi Klausen

Komplicering af problemet

Problemet drejer sig om, hvem der kunne tznkes at lose frem-
tidens velfzrdsopgaver (Socialforskningsinstituttet, 1996), og
hvordan man kan diskutere fordele og ulemper ved valg af for-
skellige producenter af disse opgaver. Overvejelserne her drejer
sig med andre ord ikke om, hvordan man kunne forestille sig at
lose nogle af de store (nutidige og ikke mindst) fremtidige vel-
ferdsproblemer sdsom arbejdsl@sheden, overforselsproblematik-
ken, zldreplejen, den sociale integration mv., eller om hvad der
i ovrigt skal loses, dvs. hvad man anser for velferdssamfundets

opgaver. Disse forhold bestemmes politisk.

Her vil der altsi alene blive lavet betragtninger over, hvem man
kunne tznke sig varetager opgaver, som pa forhind er bestemt
politisk, og dette vil blive gjort med henblik pa at sige noget
om, pa hvilken baggrund man kan diskutere fordele og ulemper
ved forskellige arrangementer. Man skal altsd heller ikke forven-

te, at jeg vil diskutere, hvori disse fordele og ulemper bestar.

Endnu for jeg gir igang med disse overvejelser, skal jeg imid-
lertid tage hejde for, at det naturligvis ikke er sd enkelt, at man
"bare" kan diskutere, hvordan forskellige typer organisationer
cksempelvist pi baggrund af deres sekrormassige placering og
ovrige organisatoriske indretning er teknisk og funktionelt egne-
de til en given opgavevaretagelse. Kompliceringen fremkommer
ved at stille fire sporgsmal: 1) er valget af opgaveloser teoretisk
og ideologisk neutralt?; 2) er det politisk/interessemassigt neu-
trale; 3) er valget konsekvensmessigt neutralt i forhold til frem-
tidige problemer og losninger?; 4) kan vi klart identificere ak-

torer, motiver, handlemuligheder mv.?
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Det synes umiddelbart indlysende, at valget af opgavelpser ogsi
vil afspejle valg af lasningsmodel for de overordnede problemer
— valget er ikke politisk og ideologisk neutrals. Dette kan illustreres
ved at se p4, hvilke antagelser forskellige losningsforslag typisk
udgir fra. Der er en lang tradition for at knytte demokrati og
velferdsdiskussioner sammen med forestillinger om, hvad der
karakteriserer menneskelig adfeerd. Det er, hvad vi kender fra
traditionel skonomisk og politisk teori og fra de tidlige filosof-
fer, som forenede de forskellige videnskaber. Aristoteles tog ud-
gangspunkt i, at mennesket mitte betragtes som et zoon politi-
con, et vasen, der ikke kunne tenkes at leve uden for det politi-
ske fellesskab i polis (Aristoteles 4. arh fvt.). Rationalister som
Hobbes og Spinoza udledte deres politiske teori, dvs. deres
forestillinger om den bedste samfundsindretning fra forskellige
antropologiske udgangspunkter og niede dermed forskellige
"optimale” samfundsindretninger (Hobbes, 1651; Spinoza,
1677). En klassisk sondring vil her vare mellem opfattelser af

mennesket som henholdsvist skonomisk, socialt eller politisk.

Hvis udgangspunktet er, at der er tale om et "gkonomisk men-
neske”, som fundamentalt set str alene og er egennyttemaksi-
merende, fremkommer naturligt socialdarwinistiske forestillinger
om, at enhver er sin egen lykkes smed, og si anbefales individu-
clle losninger pé sociale problemer: problemet er lost, for si vidt
det er den elendiges egen skyld, og vedkommende sely m3 gore
noget ved det (dette er utilitaristernes og liberalisternes udgangs-
punkt). Hvis udgangspunktet derimod er, at mennesket er et so-
cialt vaesen, som rummer evnen til nazstekzrlighed, som er noget
og bliver noget i kraft af sociale relationer, bliver andres proble-
mer ogsd den enkeltes problem, og si anbefales sociale og huma-
nitere arrangementer: problemet loses ved at andre treeder til og
hjelper i familien, i nere og lokale netvaerk, gennem etablering
af humanitaere organisationer mv. (dette er tanken bag megen
religios tznkning om menneskelige relationer og bag veldedig
handling). Hvis udgangspunkeet er, at mennesket er et politisk
vasen, som, samtidig med at det er frit og lige, evner at tenke i
helhedens interesse, opfattes den enkeltes problem ogsi som et



samfundsanliggende, og si kan der skabe skabes en "social kon-
trakt" (Rousseau, 1755), som i moderne tid betyder at: proble-
met kan loses gennem offentlige ordninger.

En anden made at antyde den samme logik og de samme bag-
vedliggende rationaler pi er at sige, at hvis udgangspunkret er,
at markedsmekanismen med dens penge og kontrakter loser de
fleste problemer, anbefales privatisering, virksomhedsorganisering
og markedslignende forhold; hvis civilsamfundslogikken med
dens relationer baseret pi gensidig athengighed, tillid, frygt mv.
kan lgse problemerne, anbefales sociale netverk og humanitere
organisationer; og hvis udgangspunktet er, at hverken markedet
eller civilsamfundslogikken kan lgse alt, eller hvis disse lasninger
har uhensigtsmassige bieffekter (fx eksternaliteter i det ene og
udelukkelse i det andet dlfelde), bliver anbefalingen politisk be-
stemte, statslige eller offentlige arrangementer, som sikres gen-
nem love og regler og kan udferes af mere eller mindre offent-
lige arranggrer (Klausen, 1994).

Valget af opgaveloser afspejler ideologiske forestillinger om, hvad
man mener, der er den "rigtige og retferdige losning” pi proble-
mer, og hvad man anser for den funktionelt set "bedste” lesning,
Det er med andre ord ikke sidan, at vi uden videre kan tage
udgangspunke i, hvad der métte vare bestemt politisk, som det
der skal tages vare p3, som de opgaver der skal loses, og dis-
kutere selve opgavelasningens organisatoriske varetagelse, som
om det blot var et "teknisk” problem. Valget af problemlas-
ningssted/-organisation er ogsi og altid politisk. Der er tale om
politiske/komplicerede problemer, ikke blot om tekniske (Har-
mon and Mayer, 1986).

Ved siden af de mere overordnede politisk/ideologiske modszt-
ninger vedr. fastlzggelsen af den mest hensigtsmessige varetagel-
se af velfzerdsstatens opgaver, kan man endvidere identificere
mere snevre interessemodsxtninger — valget er ikke politisk/in-
teressemassigt neutralt, det handler ogsd om magt og politiske

interessemodsetninger.
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Dette antydes bl.a. ved at se pd, hvad der er udgangspunkter for
overvejelserne. Er det statens interesse, sidan som den er ud-
krystalliseret gennem politisk mediering og har resulteret i en
bestemt velferdsmodel-tankegang. Det som nogle har kaldt for
den skandinaviske velferdsstat (Erikson et al. red., 1987), hvortil
ogsa er knyttet en speciel skandinavisk tredjesektor-model (Klau-
sen og Selle, 1995; 1996) — en velferdsstat som i dag har man-
ge delmodeller indbygget, sisom den suverzne, den autonome,
den forhandlende og den responsive stat (Jorgensen og Melan-
der, 1992, efter Olsen, 1986). Eller er udgangspunkeet fx amter
og kommuner, de decentrale led af velferdsstaten? For de har
deres egne interesser knyttet til interesser vedr. autonomi vis-a-
vis staten og responsivitet over for bruger og borgerkrav. Er ud-
gangspunktet institutionerne i den decentrale stat, sdsom skoler,
plejehjem, sygehuse mv., hvor ledere har deres interesser, og
medarbejdere har deres interesser knyttet til, hvordan velferds-
statens opgaver loses. Eller er udgangspunktet brugerne eller
borgerne, som igen kan have hver deres interesser? I nogle sam-
menhange kan der vere overlap i interesser, cksempelvis kan det
vare, hvis vi antager, at der er noget om demokrati, at der er
sammenfald mellem borgernes interesser og de interesser, som
fremkommer i statens forskellige folkevalgte led. Ligeledes kan
der fra tid til anden vaere sammenfald mellem eksempelvis bru-
ger- og institutionsinteresser. Men typisk vil netop de politiske
systemer for interesserepraesentation — i dag godt hjulpet af bru-
gerbestyrelser mv. — potentielt set udhule demokratiet gennem
assymmetrisk interesseartikulation (Kristensen, 1987). Der er
interessemodsatninger bide uden for og inden for demokratiet,
og den "parlamentariske styringskaede” er pd mange méder hop-
pet af i den forhandlede pkonomi (Nielsen og Pedersen, 1989).
Problemet er politisk og komplekst — det er ikke simpelt og
teknisk.

Oven i dette kommer, at valget af losning producerer sine egne
problemer — valger er ikke konsekvensmassigt neutralt i forhold til
fremridige problemer og losninger. Det er hojst sandsynligt, at

markedslasninger skaber ulighed og tabere, civilsamfundslgsnin-



ger skaber anarki og vilkdrlighed, og offentlige arrangementer,
formynderi og manglende fleksibilitet. Dermed "bider" lpsnin-
gerne si at sige sig selv i halen og producerer en ny begrundel-
sessammenhang, som peger i retning af andre lgsningsforslag —
det er i den forstand, man kan se de tre styringslogikker som
nogle, der supplerer og komplementerer hinanden. Jeg har for-

sogt at argumentere mere uddybende for denne tankegang andre

steder (Klausen, 1994; 1996b).

Men som om det ikke var nok med disse kompliceringer, steder
der yderligere problemer til i forsaget pa at levere en blot no-
genlunde neutral diskussion af fordele og ulemper ved, at givne
opgaver varetages i udvalgte organisatoriske sammenhznge. For
oven i, at det kan vere svart nok at adskille den snzvre opgave-
varetagelse fra overordnede, politiske og ideologiske modeller for
opgavelpsningen (velfeerdsmodeller) og fra mere snaver politisk
interessemods®tning, og oven i at valget meget nemt kommer til
at producere en ny begrundelsessammenhang — oven i dette
kommer, at det ikke er sikkert, at vi pd "face value” klart kan
identificere, hverken hvem der stdr bag, hvilke aktorer der er
tale om, eller hvilke motiver, der driver verket i de forskellige
organisatoriske sammenhznge, dvs. i de forskellige kontekster.
Ved vi, blot ved at se pd hvem der producerer, og ved at identi-
ficere hvilken sektormessig sammenhang der er tale om, hvad
der karakteriserer mulighederne for og fordelene og ulemperne
herved? Det er ikke sikkert, at vi klart kan identificere aktorer,
motiver, handlemuligheder mv.

Med henblik pa at indkredse svaret pd disse kompliceringer,
herunder ikke mindst det sidste spergsmil om identifikationen
af de spilleregler, der gelder for de enkelte akearer i forskellige
sammenhange, kan det vere pa sin plads kort at komme ind pé
nogle modeller, som miske kan vere med til at skabe klarhed

herover.
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Det forkerte sporgsmal: hvor skal opgaverne varetages?
Spergsmilet er, hvem der skulle varetage opgaverne og dermed
hvor de skal varetages? Desvarre rekker min fantasi ikke meget
videre end til at forestille mig, at man kan velge mellem allere-
de kendte former og placere opgavevaretagelsen nye steder, samt
at man kan kombinere allerede kendte mdder at angribe tingene
pd, sd der fremkommer nye akterer og spilleregler, og s der op-
star hybrider af allerede kendte former.

De kendte former knytter sig typisk til sektorbetragtninger, til
de idealtypiske organisationsformer, vi finder i de forskellige sek-
torer, samt til overgangs- og blandformer heraf. Typisk tager
disse sektorbetragtninger udgangspunke enten i at diskutere, pa
hvilken made organisationer indgir i samarbejde med og ligner

offentlige organisationer eller i sektorbetragtninger per se.

Forstnzvnte drejer sig om diskussioner vedr. deres offentligheds-
grad dvs. diskussioner vedr. paragovernmentale organisationer
(Hood & Schuppert, 1988), og af organisatoriske mellemformer
pa et kontinuum fra GOs over QUAGOs og QUANGO:s il
NOGOs, hvor eksempelvis QUANGO stir for Quasi-Autono-
mous Non-Governmental Organization (Hague, Mackenzie &
Barker, 1975; Kaufmann et al., 1988).

Sidstnzvnte tager som regel udgangspunket i, at der er tale om tre
sektorer: den offentlige sektor, den private sektor og den tredje
sektor (Anheier & Seibel, 1990). Der findes gode heuristiske mo-
deller, som kan give anledning til at diskutere fordele og ulem-
per ved varetagelsen af opgaver i forskelligt regi. Typisk sker det
ved at tegne fire- eller seksfeltstabeller, lave sammenligninger i
skemaer pa forskellige dimensioner, ved at tegne overlappende
cirkler mv. En god heuristisk model er Steinthorssons udfyldning
af de forskellige overlap imellem tre sektorer med hvilke organisa-
tioner, man typisk kan finde. Det er, hvad nogle har kaldt for
grenseorganisationer (Winai, 1989), andre den grd zone (Greve,
1996), og som Steinthorsson mere betegnende end den uheldige

gri-zonebetegnelse kalder for mellemsektororganisationer (1995).



igur 1.
{lassifikationsmodel: Syv idealtyper af samfundsmassig organisering (Steinthorsson).
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Folkebevaegelse

P4 baggrund af sidanne sektor- og mellemsektorovervejelser kan
man lave den ovelse, der har at gere med at pracisere, hvilke
idealtypiske rammebetingelser de enkelte organisationer er un-

derlag i kraft af deres sektormassige tilhersforhold.

Selv finder jeg det af mange grunde, i lighed med bl.a. Grind-
heim og Selle (1990), hensigtsmassigt at sondre mellem fire
sektorer, idet den 4. sektor kommer til at bestd af ikke formali-
serede sociale netvaerk og familierelationer. Men det andrer ikke

ved den sektormessige tankemide.

Et andet godt eksempel pd udviklingen af en heuristisk model er
fx den model, som bl.a. Pestoff ofte referer, nemlig nedenstien-
de, hvor der sondres pd de interessante, kvalitative dimensioner:

formel-informel, nonprofit-forprofit og offentlig-privat.
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Figur 2.
The Welfare Mix (her efter Pestorff, 1992).

Formel Nonprofit

Uformel Den offentlige Profit
' sektor 2
. Offentlig
Privat

Frivillige
. organisationer

Civilsamfundet Markedet

Ud fra sidanne sektormassige og blandformsmassige betragtnin-
ger, hvor der dbnes rum for hybride mellemformer af de rene
idealtyper, bliver det altsi muligt at sige noget om, bide hvad
der karakteriserer deres organisatoriske og ledelsesmassige ri-
derum, og hvilke fordele og ulemper der métte vare ved, at en
given opgave varetages der. Det er, hvad tidsskrifter som Journal
of Voluntary Action Research, Voluntas og Nonprofit Manage-
ment and Leadership har formidlet i artier (uden at det i ovrigt
har tiltrukket sig synderlig opmarksomhed pd vore breddegrader,
ndr bortses fra nogle f& forskningsmiljeer med forskningspro-
grammer som afspejles i publikationer fra Socialforskningsinsti-
tuttet, samt fra Forskningsprojektet vedr. Arbejds- og Levemil-
joer ved Alborg Universitet, Andelsforskningen ved Sydjysk Uni-
versitetscenter og Center for Frivilligt Socialt Arbejde i Odense).

Dvs. med sektorbetragtningerne kan man diskutere de mulig-

heder, som de respektive organisationer har for at udfore op-



gaven pd den ene eller anden mide og under (eller uden) hen-
syn til det ene eller det andet forhold, sidan som dette mitte
veere givet af deres sektormassige rationale og retlige status, samt
de fordele som man ud fra forskellige hensyn og udgangspunk-
ter mitte mene, at den ene eller anden opgavevaretagelsesform
mitte have. Inden for denne diskurs bliver det vigtige at pdpege,
hvad den ene eller anden organisationsform er god til ud fra en

"teknisk og funktionel” betragtning.

Sidanne overvejelser er og har af mange grunde vaeret meget vig-
tige at gore sig. Det skal jeg ikke gore her. Det kan man finde

i ovenrefererede boger og forskningsprogrammer. Jeg skal der-
imod problematisere, hvorvidt dette overhoveder er det rigtige,
det vigtige og interessante spergsmil (et standpunkt man natur-
ligvis farst virkelig kan tage, nir ovennevnte ovelse er overstiet).
Det skal jeg gore ved at pege p, at andre forhold méske er nok
si vigtige som de rene organisatoriske og sektormassige betragt-

ninger.

Den tidligere refererede tankegang vedr. stat, marked og civilt
samfund som normative vektorer bryder for si vidt med den
sektorspecifikke tankegang og kan miske bedre redegore for
blandformer i sivel sektor som mellemsektorsammenhang.
Hermed antydes ogsi losningen pa det problem, der er forbun-
det med, at valger af losningsform producerer sine egne dys-
funktionelle, utilsigtede konsekvenser, at lasningsformerne pro-
ducerer en ny begrundelsessammenhang, der betinger at andre
lpsningsformer naturligt bringes i spil. Losningen er i al sin
enkelthed den at lave en hensigtsmassig blanding af de tre
ordningsformer: stat, marked og civilt samfund som normative
vektorer, som samfundsmassige og organisatoriske ordningsfor-
mer. Vektortankegangen er sog illustreret i figur 3. Tankegan-
gen er, at disse vektorer bringes i spil med forskellig vagt 1
forskellige sammenhaznge og dermed vil "trekke” samfund og
organisationer i forskellig retning.
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Figur 3.
Stat, marked og civilt samfund som normative vektorer.

Stat Marked

Civilt samfund

Denne tankegang legger op til det naste spergsmal, som maske
er mere interessant end spergsmalet om, hvem der skal produ-

cere velfzrdsydelserne og dermed, hvor opgaverne bedst vareta-

ges.

Det interessante sporgsmal: hvad er det institutionelle
set-up?

I stedet for at sparge hvem der udforer opgaverne, og dermed
pa hvilket niveau (centralt eller decentralt) eller i hvilken sektor
eller mellemkommende sektor det finder sted, fir vi miske mere
viden om den enkelte organisation ved at sporge, hvad det er,
der i ovrigt rammesztter aktiviteterne i den givne sammenhaeng.
De er nemlig ikke blot sat af niveauer og sektorsammenhangen

~ det er de ogsd, men andre forhold trenger sig p.

Disse forhold drejer sig om de traditionelle styringsredskaber i
velferdsstaten. Man kan sige, at sporgsmdlet om, hvem der pro-
ducerer, blot er et i en lengere kaede af sporgsmal, som vedrorer
graden af decentralisering og kompetenceudlegning: hvem ram-

mesztter/regulerer, hvem har det endelige ansvar og kontrol-



lerer, hvor ligger beslutningskompetencen, hvem finansierer og

endelig, hvem producerer.

Jeg skal ikke diskutere forholdene vedrarende beslutningskompe-
tencen og finansieringsformen narmere her. Men det siger sig
selv, at autonomi i beslutningstagning bade sattes af ansvarets
placering og rammerne for, hvad man kan beslutte (udlzgges
savel personale som budgetansvar mv.?) og af, i hvilken udstrak-
ning der er tale om gkonomisk athzngighed eller uathengighed.
I forhold til finansieringen indbygges der eksempelvis nogle
markedslignende incitamenter, som er adferdspavirkende gen-
nem etablering af forskellige typer af indtegtsdekkende virk-
somhed, ved udlicitering, intern konkurrence, privatisering,
etablering af nye selskabsformer mv. Dette er, hvad der ligger il
grund for mange af moderniseringsreformerne i den offentlige
sektor, og det er, hvad der finder nering i teorier og samlekon-
cepter sisom Public Choice og New Public Management (Chri-
stiansen, 1996; Klausen, 1996b).

Vender vi os mod den ovrige regulering, stdr den lovgivnings-
maessige regulering forst for. Hvor pracist udstikker den ram-
merne for, hvad man mé og skal (principper for lovmessig for-
valtning, kommunalfuldmagten mv.)? Hvis der er tale om en
meget stram regulering, bliver der naturligvis mindre forskel pd,
hvad den enkelte organisation uathengigt af niveau og regi kan
gore, og dermed bliver det si at sige "lige meget”, hvem der
producerer. I den forstand er en bernchaveinstitution en borne-
haveinstitution, uanset om den er offentlig eller privat — og her
er der snevrere grenser end eksempelvis inden for skoleomradet,
hvorfor man finder storre variation der, eller indenfor milje- og
levnedsmiddelkontrollen, hvor man finder helt forskellige orga-

niseringer til lgsningen af samme opgave.

I samme boldgade finder vi de krav, der i evrigt bliver stillet fra
statens og politikernes side (centralt savel som i amter og kom-
muner), til hvad der skal og m3 geres. Hvor snzver og specifik
er den driftsoverenskomst, som indgds mellem det offentlige og
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private/frivillige institutioner? Hvor specifik er den gvrige regu-
lering, eksempelvis den mal- og rammestyring og den kontrake-
styring og de certificeringer og servicedeklarationer, der ekspe-
rimenteres med? Hvad sker der eksempelvis med hjemmeplejen,
ndr alt er skrevet ned pd en kontrake? P4 den ene side kan man
argumentere for, at der signaliseres klare kvalitetskrav, og der-
med at der skabes realistiske forventninger, p4 den anden side at
der sker et fleksibilitetstab. Sidanne krav opstilles uanset finan-
sieringskilden, men kravenes styringsmessige gennemslag styrkes
naturligvis, hvor der er tale om bevilgende myndigheder.

En anden side af samme sag kan vare de incitamenter, som de
centrale myndigheder kan indbygge i tildelingsprocedurer, evalu-
eringskriterier mv. Hvad sker der eksempelvis med undervisnings-
og forskningsinstitutioner, nir de underlegges taxameter-ordnin-
ger og evalueres pi antallet af internationale publikationer? De
&ndrer adferd fra at vare styret af en type kvalitet i undervis-
ning og forskning til at vare styret af en anden form for kvalitet
og effektivitetstenkning. Mens denne styring er mere indirekee,
er kontrol en meget direkte made at gribe styrende ind p4, ogsa
fordi den rummer truslen om sanktioner. Ingen af disse evalue-
rings- og kontrolforanstaltninger ligger iovrigt i forlengelse af en
leringsintention — de udtrykker primert en styrings- og kontrol-
interesse i klassisk forstand.

Stort set alle disse eksempler pd, hvordan centrale eller decentra-
le myndigheder legger institutionelle rammer omkring opgave-
varetagelsen, kan betragtes som noget, der styrker udviklingen af
organisatorisk isomorfi (DiMaggio & Powel, 1983). Dvs. orga-
nisationerne kommer i deres opbygning og virkemide til at ligne
hinanden pi stadig flere omrader. Adferden i organisationerne
bliver ligeledes ligedannet sdvel blandt medarbejdere, som soger
at overholde offentlige reguleringer og faglige normer, som hos
ledelsen, der forskyder deres strategiske fokus fra udvikling af
kerneydelsen i retning af at erobre legitimitet p3 politiske mar-

keder (Berg og Johnsson, 1991; Klausen, 1996).



Dette er, hvad vi eksemplarisk ser som modpoler ved sammen-
ligningen af, hvad der over en bred kam karakteriserer eksem-
pelvis frivillige og nonprofitorienterede institutioners funktions-
méde i den anglo-amerikanske model (Anheier & Seibel, 1990),
og hvad der karakteriserer den skandinaviske 3. sektormodel
(Klausen & Selle, 1995; 1996). De engelske og amerikanske
organisationer minder mere om private virksomheder, mens de
skandinaviske minder mere om offentlige organisationer. Bag-
grunden herfor ligger — i den tolkning jeg her anlegger — i den
historiske udvikling og det samtidigt udviklede, institutionelle

set-up.

Noget af det, der i det institutionelle set-up kan modvirke den
styring, som finder sted og peger i retning af institutionel og
organisatorisk isomorfi, er en sterk organisationskultur, her-
under eksempelvis det der er knyttet til fagligheden. De for-
skellige faglige traditioner kan maske vare med til at virke som
et filter, der bevirker, at eksempelvis den samme regulering far
et forskelligt gennemslag — det som Jergensen og Melander
(1992) knytter til den "autonome stat”. Dette kan fx forklare
den forskellighed, der blev navnt ovenfor, mellem daginstitu-
tions- og skolevasenet, hvor indferelsen af brugerbestyrelser har
faet helt forskellige konsekvenser (Schested, 1996). Fagligheden
virker altsd pa paradoksal vis bide som noget, der miske kan
holde ensretningen pé afstand (nemlig hvor forskellige professio-
ner udszttes for samme pavirkning, og det fir forskellige konse-
kvenser), og noget som slar bro over sektorgrenser og styrker
isomorfien (nemlig hvor samme profession arbejder i forskellige
sammenhaznge og gennem fagligheden styrker ligedannetheden).
En anden mide at sige dette pi, er at sporge hvorvidt den enkelte
fagprofessionelle i en given sammenhzng har sin loyalitet hegtet
op pi fagligheden eller pa den evrige sammenheng, vedkom-
mende indgir i? Det jeg haevder er, at medmindre der er tale
om en meget vellykket verdiorienteret ledelsesstrategi, hvor der
sikres en meget hej grad af intern viden og opbakning til det
serlige verdigrundlag, organisationen mdtte hvile pa, s vil fag-

ligheden i mange situationer veje sterkere end andre hensyn.
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Dertil kommer, at mange professionelle ansat i institutioner pé
kontrake med det offentlige nok i vid udstrzkning opfatter sig
selv som en del af det offentlige system.

Uden om disse institutionelle set-ups findes andre igen, som har
mere at gore med brede og store forandringer over tid, og som
afspejles i sivel politik som organisation. Anderledes sagt si af-
spejler de ovennavnte tiltag/institutionelle forhold nogle bagved-
liggende strukurer eller insitutionelle forhold. Der kan eksem-
pelvist identificeres tre helt modsatrettede strukturelle/institutio-
nelle forandringer, forandringer tilknyttet hver sin omverdens-
dimension, hvis man sondrer mellem tekniske, politiske og in-
stitutionelle omverdener (Klausen, 1996). De tre tendenser, jeg
vil pege p4, er tendenser i retning af New Public Management
tenkning, tendenser i retning af en mere detaljeret statslig sty-
ring og tendenser i retning af pget fokusering p3 etik og vaerdi-

Cr.

Tendenserne i retning af at sikre effektivitet og kvalitet gennem
New Public Management tankegangene betinger en fokusering
pa forhold i den tekniske omverden, dvs. vedr. produktions- og
konkurrenceforhold, og er udsprunget af nye institutionelle for-
hold: forestillinger om art det er i orden, at man eksperimenterer
med markedsmekanismer i det offentlige mv. Dette ses helt tyde-
ligt i dele af den offentlige velferdsproduktion, hvor der ekspe-
rimenteres med udliciteringer, privatiseringer mv. Den opmzerk-
somme leser vil her allerede have bemarket, at dette naturligvis

representerer et trek i retning af det markedsmassige rationale.

Tendenser i retning af en aget og mere detaljeret offentlig sty-
ring og kontrol ses af de forskellige kontrakttiltag (kontrake-
styring mv.), og af at der eksempelvis knyttes nye og mere detal-
jerede krav til offentlig stotte til tredjesektororganisationer. Den-
ne styringstzenkning illustreres af, at der i forslaget til en ny bi-
standslovgivning i bemerkningerne opereres med forestillinger
om, at man kan erstatte traditionelle driftsoverenskomster med
kvalitetsstyring. Det ligger endvidere fx i, at politikerne taler om



idrzetsforeningers sociale ansvar, og i, at de udvikler forestillinger
om, at institutioner skal udvikle detaljerede handlingsplaner, som
muliggor ekstern evaluering. Samtidig hermed sker en ogning af
den politiske omverdens betydning, i og med at stadig flere
forhold er til forhandling. Dette reprasenterer siledes et trak i
retning af det statslige rationale.

Tendenser i retning af eget vaege pi etiske forhold, vardiorien-
teret ledelse, verdiorienteret strategi, etiske regnskaber, grant
image mv. slir nok mere sporadisk og forelobigt igennem i de
fleste offentlige institutioner, mens andre organisationer 1 frivil-
ligt og privat regi har styrket deres profil netop gennem en foku-
sering p4 disse forhold i den institutionelle omverden. Dette

reprasenterer et trzk i retning af civilsamfundslogikken.

Mens mange af de forhold, der vedrarer statens traditionelle
styringsmekanismer, peger i retning af en udvikling af institutio-
nel isomorfi (en systemintegration og kolonisering af livsverde-
nen for at bruge Habermas' termer 1986) og en dermed folgen-
de organisatorisk og strategisk isomorfi og konvergens, rummer
en forskellig vaegtning af de tre tendenser en mulighed for
differentiering,

Hvorvidt der vil ske det ene eller andet athenger i vid udstrak-
ning af, hvordan centrale aktorer i overgangsfaser valger at
handle ledelsesmzssigt og strategisk. Det er altsd min klare
opfattelse, at der altid uanset de strukrurelle/ institutionelle
bindinger er et handlerum, hvor centrale aktorer — typisk leden-
de politikere, embedsmand og institutionsledere — har mulig-
heder for at lave strategiske satsninger for sig selv og deres
organisationer. Der er med andre ord for at bruge et malende
billede hverken tale om, at lederne skal betragtes som rene
marionetter i et teater, der styres af en rekke hensyn og inter-
essenter, som trekker i forskellig retning, eller om, at de skal
betragtes som "fuglefri” orkesterledere eller generaler, der egen-
hendigt kan dirigere og kommandere rundt med orkestre og

tropper efter forgodtbefindende. Relationen mellem aktorer,
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organisationer og institutioner er, som jeg ser den, at der sker
en overordnet rammesattelse af aktorernes handlemuligheder via
institutionerne, en underordnet rammesettelse via organisatio-
nernes kapacitet og kapabilitet dvs. evne og vilje il at imple-
mentere de strategier, som mitte udvikles under hensyntagen
hertil i strategiske fora, hvor aktarerne handler pa baggrund af
begranset viden, tilfeldige omstendigheder i tilstraebt rationelle,
men ofte inkrementelle, emotionelle og situationsbestemte pro-
cesser. Disse handlinger virker sa igen tilbage p4 savel institutio-
ner og organisationer.

I figur 4 er det sogt illustreret, hvordan forskelige grundvilkar i
den institutionelle, tekniske og politiske omverden rummer mu-
lighed for udviklingen og satsningen pa forskellige strategier, og

hvordan dette samtidig stiller krav til ledelsen om udviklingen af

nye egenskaber, kvalifikationer og roller. Det er endvidere sogt

illustreret, hvordan disse forhold karakeeriseres ved et forskellige

Figur 4.

Nye grundvilkar skaber krav til strategi og ledelse (Klausen, 1996: 46).

Omverden Grundvilkar Strategi Ledelse
Institutionel kultur og identitet vaerdiorienteret krav om nye leder-
krydspres, fokus strategi egenskaber
pé etik m.v. ‘ Y
Teknisk turbulens, usikker- traditionel krav om nye leder-
hed, krav om mar- strategi kvalifikationer
kedsorientering / ¢
Politisk kamp om legitimi- strategi pa krav om nye leder-
tet og politiske politiske roller
dagsordener markeder R »




trek i retning af stat, marked og civilt samfund samt et forskel-
ligt miks af disse normative vektorer.

Det helt afgerende for en balanceret udvikling i eksperimenterne
med velferdsproduktionen vil under alle omstendigheder vere
et fornuftigt velferdsmiks, miks af normative vektorer mv., og
fordelene og ulemperne herved kan bl.a. diskuteres pd baggrund
af de forskellige figurlige afbildninger, som er optrykt her. Men
det er helt afgorende ikke at have illusioner om, at man klart
kan gennemskue og forudsige, hvilke aktorer, hvilke motiver og
hvilke handlemuligheder der er tale om alene p4 baggrund af
scktor (og mellemsektor) betragtninger. Sektorgrenserne ned-
brydes af centrale trek i det institutionelle set-up, som bryder
med det traditionelle sektormaessige set-up.

Pointen i hele denne argumentation er altsd, at det sektormassi-
ge set-up mdske er af mindre betydning end det institutionelle.
Dette er tilfeldet, hvor det tvarsektorielle, institutionelle set-up
er stzerkere end det sektormassige, institutionelle set-up. Dette
passer fint overens med, at pointen i teorien om stat, marked og
civilt samfund som normative vektorer bide er, at de kan be-
tragtes og benyttes som styringsmekanismer pé et mere over-
ordnet plan, at de har adferdsregulerende betydning i organisa-
tioner og blandt ledere og medarbejdere, samt at de mekanis-
mer, som man typisk identificerer med sektorspecificitet, sagtens
kan mobiliseres i andre sammenhange. Anderledes sagt: de
regelstyrede offentlige organisationer kan ogsi mobilisere den
motivation, der er bundet til sivel frivilligheden og verdiorien-

teringen som til de skonomiske incentiver.

Dermed bliver sporgsmalet, om hvem der skal lose fremtidens
velfzrdsopgaver, og hvor dette mest hensigtsmassigt kan finde
sted, nuanceret med spergsmalet om, gennem hvilke styrings- og
reguleringsmekanismer adferden i disse organisationer bliver
rammesat, altsd til et spprgsmal om det institutionelle set-up.
Forskningsmassigt peger det i retning af at opprioritere studier

af organizational fields og institutionelle set-ups.
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Den frivillige sektors rolle
i socialpolitikken

Af Inger Koch-Nielsen

Formal

Formilet med denne artikel er at beskrive, men ogsi at proble-
matisere den frivillige sektor som "producent” af opgavelasnin-
ger pd det sociale omride. Udgangspunktet er socialpolitisk —
ikke teoretisk. Det vil sige, at artiklens anliggende ikke er, hvilke
opgaver man ud fra en oversigt over "sociale opgaver” kunne
forestille sig, at den frivillige sektor kunne tage sig af. Dels fordi
afgrensningen af, hvad en "social opgave"” er, ikke er indlysende,
dels fordi alle opgaver ud fra en teoretisk synsvinkel lige sa vel
kan placeres hos det offentlige som hos markedet eller hos den
frivillige sektor. Den placering, som de sociale opgaver har i
Danmark, er udtryk for en historisk udvikling og en mere eller
mindre bevidst politisk prioritering, der ikke ngdvendigvis er
videre logisk eller konsistent. Endvidere kan den ikke uden
videre &ndres overnight. 1 et lengere tidsperspektiv er storre
forandringer naturligvis mulige.

Artiklen beskeftiger sig med velferdsmiks-spergsmailet fra to
synsvinkler. Den ene gir pa den frivillige sektors rolle i udvik-
lingen af velferdssamfundet, eller formuleret p en anden mide,
pa hvilken rolle den kan spille i socialpolitikken, og hvad de
socialpolitiske konsekvenser er af en oget inddragelse. Den an-
den anskuer problemstillingen fra den frivillige sektors side:
hvilke konsekvenser har et bevidst tilrettelagt velfeerdsmiks med
en bevidst eget inddragelse af de frivillige organisationer for

sektoren og organisationerne selv?
Det er efter min opfattelse ikke muligt at deducere sig frem til,

hvori de sociale opgaver bestir — og slet ikke til, hvad der er de
basale ydelser, de sikaldte kerneydelser i velferdsstaten. Med ud-
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gangspunkt i den aktuelle danske socialpolitik kan opgaverne
imidlertid godt kategoriseres saledes:

1. Forsprgelse gennem overforselsindkomster

2. Revalidering/aktivering til egen forsorgelse

3. Service, der bestir af omsorgs- og plejeopgaver i og uden for
institutioner

4. Aktiviteter, hvis formal bredt kan karakreriseres som fore-

byggende og (re)integrerende.

Diskussionen om den frivillige sektors rolle i lasningen af op-
gaverne i fremtidens velferdssamfund har ikke drejet sig om
forsergelse, men forst og fremmest om forebyggende eller (re)in-

tegrerende aktiviteter samt om omsorg og service.

Baggrund

Det aktuelle udgangspunkt

Lad os indledningsvis sla to ting fast. Den ene er, at den ny
interesse for den frivillige sektor ikke bor lede til en propor-
tionsforvreengning; den offentlige sektor er i alle henseender den
altdominerende pd det socialpolitiske omride. Den anden er, at
der intet nyt er i et sikaldt "velferdsmiks". Den frivillige sektor
har under opbygningen af velferdsstaten ofte varet i forste rek-
ke med at lose en rekke opgaver — forst pd egen hind, senere
som "producent” for den offendige sektor. Det gelder mest
ipjnefaldende pd degn- og daginstitutionsomridet, hvor oprinde-
ligt private institutioner fortsat drives af private, men nu pi
grundlag af en driftsoverenskomst med det offentlige. Andre
eksempler er menighedssygeplejersker, der er blevet aflgst af en
offentlig hjemmepleje og sundhedspleje. I de allerseneste 4r ser
vi eksempler p3, at besogstjenester og veresteder ogsi etableres i
kommunalt regi.

Allerede ifolge den geldende lovgivning kan det offentliges ansvar
pd en rekke omrider loftes ved, at det overdrages til den frivilli-
ge sektor at tilvejebringe de pigzldende ydelser. Det drejer sig
iser om opgaver, som det ifelge Bistandsloven pahviler det offent-



lige at lase eller sarge for bliver lgst. Ud over at det offentlige er
ansvarlig for, at den tilstrekkelige service er til stede, og at det
betaler for ydelsen, viser ansvaret sig i et lovpligtigt tilsyn med
udforelsen af opgaven. Det drejer sig om opgaver som pleje og
omsorg i hjemmet (kap. 12), om privat dag- og degnpasning
(kap. 14 og 15), om kommunale institutioner (kap. 16) som
bernehaver (hvor 1/3 er private) og plejehjem, og om de amts-
kommunale institutioner (kap. 17).

Det skal fremhaves, at i det omfang de frivillige organisationer
gir ind her, sker det oftest helt professionelt. Der trakkes ikke —
som i andre lande — pé en frivillig arbejdskrafi i fx bornehaver,

hospitaler, plejehjem, derimod inddrages de ofte pd varesteder-
ne. Bortset fra pd hjemmehjelpsomréidet, er den frivillige sektor

i vidt omfang inddraget i losningen af de navnte opgaver.

I forslaget til ny servicelov foreslds, at adgangen til at delegere
den kommunale kompetence ikke lengere kun er forbeholdt
selvejende institutioner i form af en driftsoverenskomst, men
ogsi foreninger og organisationer i form af andre aftaler. Der

legges med andre ord op til et oget velferdsmiks.

Herudover kan nzvnes de muligheder, der er for at passe eget
barn, passe deende familiemedlemmer, eller at f3 midler for en
handicappet til at passe sig selv. Alt dette er en blanding af af-

institutionalisering og privatisering.

Endelig skal nevnes, at kommunerne ifelge Lov om kommunal
aktivering kan indgd aftaler med den frivillige sektor om jobtra-
ningspladser, ligesom frivilligt arbejde under visse omstzndig-

heder kan accepteres som jobtrening.

P4 andre omréder, hvor der ikke er noget offentligt ansvar, soger
staten gennem forskellige initiativer understottet af puljemidler
at fremme en frivillig indsats med det formal at inddrage den
frivillige sektor i lpsningen af de forebyggende opgaver. Som

cksempler kan navnes: zldrekonsulenterne, oprettelsen af center
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for frivilligt socialt arbejde, frivillighedscentralerne, et projeke
igangsat i 11 kommuner til fremme af frivillig indsats i det lo-
kale wldrearbejde, stotte til frivillige aflastere p4 senil demens
omréidet. Altsammen aktiviteter, der omfangsmesigt ikke bety-

der ret meget.

Endelig er der sd de virkeligt frivillige opgaver. Det vil sige dem,
der tages op af de frivillige organisationer pd egen hdnd, og hvor
der ikke er noget offentligt ansvar — og kun en begrenset of-
fentlig finansiering. Det drejer sig iser om det, som vi ovenfor
har kalde "aktiviteter”, fx ridgivnings- og informationsopgaver,
men ogsi i et vist omfang personrettet socialt arbejde som be-
sogs- og omsorgstjenester, telefonkaeder, personlig ridgivning.

Sporgsmilet er folgelig ikke, om den frivillige sektor kan og skal
inddrages, men om hvordan vaegtfordelingen skal vaere mellem
en offentlig og en frivillig opgavelesning, samt hvordan de s3-
kaldte "roller" i velferdsproduktionen — arranggrrollen, produ-
centrollen og financierrollen nermere udformes i forskellige

samarbejdsrelationer.

De socialpolitiske problemstillinger

Spergsmalet om, hvem — andre end det offentlige — der loser
opgaverne og den frivillige sektors rolle heri, rejses pd grund af
velferdsstatens beremte kriser, som vi her vil omdgbe til social-
politiske problemstillinger. Hvilken rolle kan den frivillige sektor
spille, ndr det drejer sig om de vasentlige og aktuelle problem-

stillinger som

» at skaffe tilstreekkeligt med ressourcer til at imodekomme de
forventede krav til service, omsorg og pleje eller at forebygge
at kravene opstdr?

*  ar sikre indsatsen over for og solidariteten med de svage
grupper

* at bibringe den sociale indsats og det sociale arbejde en
anden og bedre kvalitet



Afgraensningen af den frivillige sektor

Nir jeg valger udtrykket den frivillige sektor, er det, fordi artik-
len drejer sig om sivel de frivillige (personer) som de frivillige
organisationer. Organisationerne kaldes ogsi ofte non-profit eller
non-government (NGO’er) alt efter den egenskab ved dem, som
onskes fremhzevet. I Skandinavien er det udtrykket, de frivillige
foreninger eller organisationer, der anvendes, fordi man ensker
at understrege betydningen af medlemskab og af tilknytningen
til det frivillige arbejde (oftest udfert af medlemmerne).

I denne artikel fokuseres der pd den del af den frivillige sektor,
der arbejder inden for det sociale omride — i bred betydning.
Det skal imidlertid understreges, at storstedelen af den frivillige
sektor i de skandinaviske lande ikke befinder sig p det sociale
omride — men pi idrts- og kulturomridet. En konkret illustra-
tion af, at opgavefordeling er historisk og politisk bestemt giver
Lundstrom & Wijkstrom (1995).

Der er gjort mange forsag p at afgrense og definere den frivillige
sektor eller den tredje sektor, som den er en del af (se fx Pestoff,
1996). Den kan defineres residualt, dvs. ved det som den ikke
er: den er siledes ikke en del af staten (den politiske beslutnings-
kzde) eller af markedet (udveksling af varer og tjenester). Her-
ved legges netop vagt pd non-profit aspektet og non-govern-
ment aspektet. En mere positiv definition tager sit udgangspunke
i de (ideelle) rationaler, som den bygger pd (fellesskab, solida-
ritet), og pd, at den reguleres gennem normer og moral — i mod-
setning til gennem lovgivning og ekonomi. Den udger en del
af det civile samfund, hvor overgangen mellem den formelle og
den uformelle sektor er flydende. I denne artikel vil vi — fordi
det er her, den socialpolitiske debat bevager sig — diskutere den
uformelle sektor (fraset familien) og den formelle sektors mulig-

heder som opgavelasere med storst vaegt pi den formelle sektor.

Den formelle sektor
De formelle aktorer er forst og fremmest de frivillige organisatio-

ner/foreninger. Disse er karakteriseret ved at vare oprettet pa eget
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initiativ (dvs. ikke pd grundlag af en lov eller en administrativ
beslutning), og de kan derfor ogsd nedlegges pa eget initiativ.
De er ogsa karakteriseret ved en vis grad af frivillig arbejdskraft
(i hvert fald pa bestyrelsesniveau), som i udpreget grad rekrut-

teres fra medlemsskaren.

Organisationerne/foreningerne loser ofte opgaver, som enten lige
sd godt kunne loses af det offentlige, eller som organisationerne
tager op for at demonstrere, at det burde vare tilfeldet. Den
historiske udvikling p3 serviceomridet har vist, at nir det offent-
lige begynder at regne med, at opgaver bliver lost i den frivillige
sektor, bliver det offentlige ogsd langsomt ansvarligt for, at mu-
lighederne foreligger. Det vil sige, at det offentlige bliver arran-
gor pd et omride, der oprindeligt var "politikfrit”. P4 den mide
er det offentliges forpligtelser lobende blevet udvidet. For de
nordiske velfaerdsstater er netop udviklet i et konstant samspil
mellem folkelige bevagelser, foreninger, humanitzre og kristelige
organisationer pd den ene side og staten p3 den anden side. Den
skandinaviske forskning (Klausen & Selle, 1995; Toft Rasmus-
sen & Koch-Nielsen, 1996) accepterer ikke de angelsaksisk in-
spirerede teorier om, at stat og 3. sektor har bekempet hinan-
den, eller at der har fundet en kolonisering sted af civilsamfun-
det fra statens side. Organisationerne har netop gennem deres
virke veret med til at udvikle velferdsstaten og dens serviceni-
veau ved at tage ny opgaver op — ndr staten overtog de gamle —
og ved at presse pé for at fastholde et statsligt ansvar. Det kan
tilfojes, at koloniseringsteorien ogsd modsiges af resultaterne fra
en sammenlignende undersogelse af frivillig indsats i 9 europai-
ske lande, der viser, at den hojeste andel af frivillige findes i to
si udbyggede velferdssystemer som Sverige og Holland (Gaskin
& Smith, 1995).

I de seneste &r konstateres dog en vis bekymring for, hvordan
den ny og overvaldende, statslige interesse for den frivillige
sektor (alligevel) vil kolonisere denne (Selle 1996; Lorentzen,
1996). Dette tema tages op nedenfor.



Nye formelle aktorer er de sakaldte "hybrider”, der er opstdet i
et privat/offentligt samarbejde, og som befinder sig 1 en grazone
mellem stat og civilsamfund — pi engelsk ogsd kaldet QUAN-
GOs. Ofte er de oprettet som konsekvens af et puljestattet for-
segsprogram.

Den uformelle sektor

De uformelle aktorer rummer (ud over familierne) de sdkaldte
netvark (oftest omtalt som lokale netverk), dvs. bade enkelt-
personer og grupper af personer, der i fellesskab loser opgaver
og udferer aktiviteter, uden at det drejer sig om en organisation.
Selvhjelpsgrupperne (med eller uden professionel bistand) mé
ogsa placeres her. Der findes ingen entydig definition af selv-
hjzlpsgrupper. Det kan siledes diskuteres, om der altid skal
ligge et felles problem til grund for aktiviteten (hvilket vel er
det mest almindelige), om den skal rette sig mod styrkelsen af
den enkeltes ressourcer, eller om den ogsa skal interessere sig for
vilkirene i det omgivende samfund, og om selvhjelpsbegrebet
ogsi kan rumme, at der indgfr professionel assistance i etable-

ringen af og eventuelt ogsd i det lobende arbejde med gruppen.

Satter vi disse grupperinger i relation til de ovenfor omtalte
sociale opgaver, vil det ofte vere sidan, at netvaerk, selvhjelps-
grupper og en del af de frivillige udferer opgaver, som set fra
der offentliges synsvinkel er forebyggende dvs. forhindrer eller
forsinker egentlige sociale opgaver i at opstd. Set fra de pigel-
dendes egen synsvinkel udforer de nogle aktiviteter, som de har
behov for bliver udfart — eller som de har lyst til at udfere. De
opfatter langt fra altid sig selv som del af en (offentlig) fore-
byggende indsats.

Ressourcer og aktiviteter i den frivillige sociale sektor
For at den frivillige sektor skal kunne spille nogen vasentlig
rolle i socialpolitikken, m4 den vere i besiddelse af ressourcer i
form af organisation, penge, arbejdskraft og viden. Uden disses

tilstedevarelse i en eller anden form og mangde er det menings-
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lost at tale om @ndret opgavefordeling. Organisatoriske og fi-
nansielle ressourcer kan vi kun vente at finde i den formelle
sekeor, mens arbejdskraft og viden ogsé forefindes i den ufor-
melle sekror.

Den formelle sektor

Indledningsvis skal der gores opmarksom p4, at der hele tiden
dannes nye, frivillige organisationer, og at disse afspejler de ak-
tuelle, socialpolitiske behov og den generelle, samfundsmessige
udvikling. P4 den made har sektoren vist sig i stand til at re-
spondere pa xndrede sociale behov. En ret stor del af organisa-
tionerne er ganske vist forholdsvis gamle, det drejer sig om de
kirkelige og humanitere organisationer. Men ca. 30 pet. er op-
stdet inden for de sidste 10 4r. Og perioden fra midten af 60’er-
ne til midten af 80’erne (velfardsstatens store tid) er den perio-
de, hvor de fleste af de eksisterende organisationer blev oprettet.
Hovedparten af interesseorganisationerne er oprettet senere end
de mere filantropiske organisationer. Det gelder iser pa sygdoms-
og handicapomrédet, hvor de nyeste organisationer findes (Anker,
1995).

Ressourcer

De frivillige sociale organisationer er en meget heterogen grup-
pe, bide hvad angar organisationsstruktur, storrelse, finansiering,
milgrupper og opgaver. Organisatoriske og til en vis grad ogsd
finansielle ressourcer finder vi iser i de store humanitzre og
kristelige hjzlpeorganisationer, der kun tegner sig for 10 pet. af
samtlige organisationer. En stor gruppe udgeres af sygdoms- og
handicaporganisationerne, der imidlertid rummer sivel store
ressourcestzrke og velorganiserede organisationer som sma pati-
entforeninger. Tre fjerdedele af de landsdaekkende organisationer
er medlemsorganisationer og en fjerdedel paraplyorganisationer.
Storrelsen fremgdr ogsa af medlemstallet, der viser, at de fleste af
organisationerne er ret sma. 30 pct. har under 500 medlemmer,
25 pet. mellem 500 og 5.000 medlemmer og 6 pct. mellem
5.000 og 25.000 medlemmer. Kun 6 pet. har flere medlemmer.
Igen ser vi et billede med ret store forskelle. Det har vist sig



meget vanskelige at f& et overblik over de gkonomiske ressourcer
i sektoren. Vi har her et mil for den &rlige omsztning, som dels
viser det samme brogede billede, dels viser, at der findes nogle

enkelte meget ressourcestzrke organisationer. Se tabel 1 (Anker,

1995).

Tabel 1.
De frivillige organisationer opdelt efter arlig omsatning (1993
eller 1992).

Antal Pct.
0-200.000 kr. 54 25
200.001-2.000.000 kr. 47 22
2.000.001-10.000.000 kr. 37 17
10.000.001-50.000.000 kr. 24 11
Over 50.000.000 kr. 13 6
Ved ikke/uoplyst 43 20
Ialt 218 101

Udvalget om det frivillige sociale arbejde (1997) mi ogsa kon-
statere, at der ikke findes mulighed for at fi et samlet billede af
scktorens okonomiske ressourcer — heller ikke af de samlede
offentlige tilskud.

Den frivillige sektors egentlige ressourcer ligger imidlertid forst
og fremmest i det ulonnede arbejde, der leveres af de frivillige,
selv om sektoren ogsi rader over visse private, gkonomiske mid-
Jer i form af arv og gaver. Blandt de landsdakkende frivillige
organisationer pd det sociale omrade (Anker, 1995) gelder det
da ogsa, at kun 10 pet. ikke gor brug af frivillig arbejdskraft, og
at en tredjedel slet ingen lonnede medarbejdere har. Det er in-
teressant og vard at understrege, at store organisationer, der har
en omsztning, der muligger en professionel indsats, netop ogsa

bruger mange frivillige. Ser vi pd de smd lokale organisationer/
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foreninger, karer 2/3 udelukkende pa frivillig arbejdskraft (Haber-
man, 1995).

Anskuet pa individniveau er det ca. 10 pet. af befolkningen,
som ifolge egne udsagn udfarer et stykke ulonnet arbejde for en
social organisation, mens lidt over 1/4 af befolkningen udferer
frivillige arbejde i det hele taget (Anker & Koch-Nielsen, 1995;
Koch-Nielsen, 1996). Indsatsen er i gennemsnit pd ca. 15 timer
om méneden. Den storste indsats legges altsd ikke i det direkee,
sociale arbejde, men i kultur- og idretsorganisationerne, der
arbejder med born og unge og derigennem udforer et stykke
forebyggende arbejde.

Meget af det arbejde, der udfores, er af politisk, administrativ
karakter, dvs. det er organisatorisk og som sadan en forudset-
ning for, at det overhovedet kan siges, at der findes en strukeur
til opgavelosninger. En direkte klientrettet indsats udfares der-
imod kun af fi procent af de frivillige. Til dette arbejde traekker
organisationerne ogsi pi en professionel indsats.

Et sporgsmdl, som ofte stilles i denne forbindelse, er, om det er
muligt at ekspandere sektorens ressourcer ved at rekruttere flere
frivillige (il iser socialt arbejde). Udgangspunktet for besvarel-

sen af dette sporgsmal mi vere en forstielse for, hvad der moti-

verer og kan motivere et sidant arbejde.

De frivillige er forst og fremmest karakeeriserede ved at vaere
aktive — i arbejdslivet, i foreningslivet og i samfundsspergmal i
det hele taget. Der er desuden en sammenhzng mellem den
akrivitet, som man engagerer sig i, og ens egen livssituation,
men mere altruistiske motiver spiller ogs en rolle. Skal man
forstd den frivillige indsats, skal man ogsd inddrage den motiva-
tion, der udspringer af lyst og interesse samt af onske om me-
dindflydelse. De fleste frivillige rekrutteres til det frivillige arbej-
de gennem uformelle, personlige kontakter (Anker & Koch-
Nielsen, 1995). Alt i alt tegner der sig et billede af forskelligar-

tede og ret individuelle motiver, som ikke uden videre kan gores



til genstand for en socialpolitisk planlegning som led i et onske

om at skaffe flere ressourcer til en zndret opgavelosning.

Pi den anden side erklzrer 40 pct. af den del af befolkningen,
som ikke aktuelt udforer frivilligt arbejde, at de gerne ville delta-
ge heri, hvis de blev opfordret til det — det glder iser tidligere
frivillige. To grupper, som ikke er serligt aktive — arbejdslose og
studerende — erklzrer sig for halvdelens vedkommende positive
over for tanken. Nu er dette ikke udsagn, der kan bygges en ny
socialpolitik op pa. For det forste er det ret gratis at svare sile-
des i en undersogelse, for det andet ved vi ikke, om de pagel-
dende overhovedet kunne motiveres til socialt arbejde — muligvis

er det andre aktiviteter, de har i tankerne, nir de svarer.

Gundelach (1996) papeger, at udviklingen i den frivillige indsats
vil veere knyttet il udviklingen i medlemsrollen, og at organisa-
tionerne oplever medlemmerne som mindre trofaste og integre-
rede i organisationerne end tidligere. Han og andre pdpeger, at
den ogede individualisering, der prager hele samfundet, natur-
ligvis ogsé slar igennem i de frivillige organisationer og vil med-
fore, at de frivilliges tilknytning til disse @ndres fra at vere tet

il los, fra permanent til midlertidig og fra gennemgtibende til

overfladisk.

Sporger man organisationerne selv, om "det bliver stadig svarere
at fa fat i frivillige", svarer 35 pct. bekreftende og 45 pct. be-
nagtende.

Lorentzen (1996), konstaterer en faldende deltagelse i det frivil-
lige arbejde i Norge (en konstatering, som vi ikke har gjort her i
landet), men mener alligevel, at mange organisationer vil vare i
stand til at styrke den frivillige arbejdsindsats gennem en mere
aktiv rekruttering, et mere aktivt lederskab og ved at finde frem
til ny opgaver for de frivillige. Ogsa fra Tyskland meldes der om
faldende deltagelse.
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Generelt er der nok grund tl at forvente et fortsat stigende ak-
tivitetsniveau pi alle "fritids"-omrider (Fridberg, 1994), her-
under ogsd i det frivillige arbejde, pa grund af det stigende ud-
dannelsesniveau, af at kvindernes aktivitet nermer sig mende-
nes, samt af at medlemskabet af foreninger stadig stiger. Men
hvordan denne ogede aktivitet vil give sig konkret udslag, og om
det specielt vil koncentrere sig om socialt arbejde, kan vi ikke
vide. Skal vi tage Gundelachs forudsigelser i betragtning, tyder
det heller ikke pd, at de frivillige bliver en stabil, trofast gruppe,

som man kan planlegge med.

Endelig kan vi sammenligne os selv med andre europziske lan-

de.

Tabel 2.

Deltagelsen i frivilligt arbejde og holdninger hertil i 5 europaiske lande. Procent.

England Holland Tyskland  Sverige Danmark
Deltaget i frivilligt arbejde
inden for det sidste &r 34 38 18 36 28
1993 1996
Enig i at:
¢ frivilligt arbejde fremmer
deltagelse i demokrati 69 73 18 74 85 96
» tilbyder noget, som det lennede/
professionelle ikke kan 56 37 41 57 82 9
¢ eren trussel mod lgnnet arbejde
og bruges til offentlige ned-
skaeringer 41 39 56 10 22 12
» ikke var ngdvendigt, hvis det
offentlige lgste sine opgaver
ordentligt 53 31 35 11 19 18




Andelen af frivillige i Danmark er lavere end i Sverige, Holland,
Belgien og England, men en hel del hgjere end i Tyskland, Bul-
garien og Slovakiet og noget hojere end i Irland. I forhold til
den tid, der anvendes pa frivilligt arbejde, ligger danske frivillige
derimod relativt hejt — dog lavere end bade Tyskland og Hol-
land. Den danske indsats er mindre pé det sociale og klientrette-
de omride (der er visse uoverensstemmelser i spergsméilsformu-
leringerne i det internationale studie, der gor, at man ma vere
forsigtig med sammenligningen) (Gaskin & Smith, 1995). En
sddan sammenligning viser os, at den frivillige sektors rolle og
de frivilliges indsats er forskellig i de forskellige lande. Men den
siger ikke noget om, at der kan inddrages flere i Danmark, fordi
der fx er s& mange i England.

Aktiviteter

Ligesom organisationerne er meget forskellige i storrelse, er de
engagerede i mange forskellige aktiviteter, hvoraf kun en del har
noget at gore med opgavelgsninger for det offentlige. Det drejer
sig forst og fremmest om drift af dag- og degninstitutioner, som
ca. 1/3 er engagerede i, og om drift af veresteder og cafeer (1/5).
Hertil kommer si de mere personrettede aktiviteter som radgiv-
ning, vejledning og terapi (2/3), etablering af selvhjzlpsgrupper
(1/3), besogs- og aflastningstjenester (1/5) — og overraskende
nok ogsd skonomisk stette, som lidt over 1/4 af organisationer-
ne angiver som en aktivitet. Det, der fylder meget i aktivitets-
kataloget, er, dels de aktiviteter der skal til for at f3 sig selv
finansieret, dels det politiske, meningsdannende arbejde (63

pet.).

En rekke af de opgaver, der her er nevnt, er opgaver, der stort
set ikke er taget op af det offentlige, og hvor den frivillige sektor
derfor ma siges at have bidraget med "en anden kvalitet”. Det
gelder driften af cafeer og varesteder, bespgs-og aflastningstjene-

ster, selvhjzlpsgrupper og mange former for ridgivning.

Den anderledes kvalitet viser sig ogsd i brugen af frivillig arbejds-

kraft, der som navnt forekommer i nzsten alle organisationerne.
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En mindre undersogelse af fire af de store, kristelige, humani-
taere organisationers egen opfattelse af kvaliteten i deres bruger-
rettede indsats pa cafeer og veresteder og i besogstjenester frem-
haver forst og fremmest selve den frivillige status som basis for
en anderledes kvalitet (Gruber & Villadsen, 1997). Organisatio-
nerne definerer sig pd en rekke omrider ud fra det offentlige —
faktisk som et modbillede til det offentlige. De mener, at det
frivillige arbejdes serlige kvalitet viser sig i, at de kan skabe nare
medmenneskelige relationer og opni et srlige tillidsforhold til

brugerne.
Deres muligheder herfor bunder i,

 art det frivillige sociale arbejde ikke er underlagt kassetznk-
ning

» at der ikke foretages nogen form for registrering

¢ ar akdiviteterne har en uafhengig status i forhold il det
offentlige system

¢ at der ikke er en malrettet behandlersynsvinkel i brugerkon-
takten

* art de frivillige er sammen med brugerne af egen fri vilje

e at de frivillige kan tage den tid, som menneskelig kontake
krever

e at der er en kontinuitet og trofasthed i den direkte bruger-

kontakt.

Desuden fremhaves vesentligheden af, at arbejdet udspringer af
konkrete, lokale behov og er udtryk for en demokratisk funk-
tion. Det skal samtidig tilfgjes, at organisationerne forholder sig
ret skeptiske og afvisende over for at méle kvaliteten i et kvanti-
tative output — i mal for succes, idet de frygter, at sidanne maile-
metoder, som barer preg af en instrumentel og mélrationel
tankegang, vil sl tilbage p arbejdet og derved edelegge den

serlige kvalitet.

Drejer det sig om de aktiviteter, hvor en frivillig organisation
som producent og med lonnet arbejdskraft udferer de samme



opgaver som det offentlige, gor de samme forskelle sig naeppe
geldende. De er her underlagt de samme krav og benytter per-
sonale med den samme uddannelsesmassige baggrund som til-
svarende offentlige institutioner. En "anden kvalitet” vil forud-
sztte, at deres ideologisk-religiose grundlag fir mulighed for at
pavirke arbejdet.

Den frivillige sektors ressourcer bestdr siledes, ifolge dens egen
opfattelse, i en serlig viden, en serlig holdning, som netop kom-
mer til udtryk gennem de frivilliges indsats. Forudsatningen
om, at man ved at overflytte opgaver til den frivillige sekror kan
opni en anderledes kvalitet i det sociale arbejde, skulle siledes
forudsette inddragelse af de frivillige personers ressourcer. Der-
imod er det maske ikke sd afggrende, hvilket organisatorisk regi

det foregar i (jf. Klausen’s artikel i denne antologi).

Det er i vidt omfang de store humanitere, kristelige organisatio-
ner — der ogsi er praget af professionalisme — som stir for drift
af institutioner og varesteder. Det er i realiteten ogsd disse sam-
arbejdspartnere, man tenker pd, nir der ledes efter nye akeorer i
velferdsproduktionen.

Organisationerne er engagerede i samarbejdet med dert offent-
lige. Det kan tage mange former som:

Driftsoverenskomst 24 pct.
Konkrete projekter 62 pct.
Rad og udvalg 56 pct.
Uformelt samarbejde 56 pct.
Henvisning fra det offentlige 54 pct.
Henvisning til det offentlige 46 pct.
Andre aftaler 17 pet.

Opgavelosninger for det offentlige, som er det, vi taler om i en
velferdsmiks-sammenhzeng, er som oftest reguleret via drifts-
overenskomster, men kan ogs3 forekomme ved aftaler om konk-

rete projekter, evt. ved det samarbejde, der kaldes uformelt og
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ved henvisninger af klienter fra det offentliges side til institutio-
ner, projekter osv. Men den del af samarbejdet, der finder sted i
forbindelse med deltagelse i rdd og udvalg, er politisk arbejde,
hvor de frivillige organisationer soger at f3 indflydelse pa sivel
politikudformningen som den forte politik. Henvisningen af
klienter til det offentlige fra det private er p3 tilsvarende made
et led i de privates traditionelle advokatfunktion, der principielt

gar ud pd ar fastholde det offentlige pd ansvaret eller maske at

udvide det.

Samarbejdets mulige konsekvenser for den frivillige sektor sely

vender vi tilbage til under pkt. 6.

Lokale, formelle netvark finder vi i de mange foreninger, der
gennemsyrer det danske samfund. Bjarne Ibsen (1995) gor op-
marksom pa det urealistiske i, at foreningerne fir tillagt si stor
betydning i bestrebelserne pé at styrke de lokale netvark og s3-
ledes modvirke lokalsamfundets oplesning; "der ma gores op
med dremmene om foreningernes oprindelige, samlende og in-
tegrerende kraft". For etableringen af foreningerne var i sin tid
mere udtryk for en samfundsopsplitning og differentiering end
for en lokalsamfundsmanifestering. Foreningerne tog sig netop
af de opgaver og interesser, der ikke var knyttede til lokalsam-
fundet, og det gjaldt i udpreget grad de humanitere og sociale
organisationer. Foreningerne var udtryk for, at interessefelles-
skabet kom til at betyde mere end nabofellesskabet. Han gor
ogsd opmzrksom pd, at vaksten i antallet af foreninger stort set
har fundet sted samtidig med den offentlige sektors ekspansion.
Man skal derfor vare forsigtig med at tro, at en tilbagetrekning

af en offentlig indsats af sig selv fremmer en lokal indsats.

De lokale, formelle netvark leder over i den uformelle sektor og

lokalsamfundet.

Den uformelle sektors ressourcer og aktiviteter
Nar det drejer sig om at reducere behovene for en offentlig ind-
sats, stilles der i den socialpolitiske debat iser forventninger til



en gget personlig ansvarlighed (der ikke falder inden for ram-
men af denne artikel), selvhjelpsgrupper og sociale — ofte ogsd
lokale — netverk.

I begyndelsen af 90’erne anslir Lis Adamsen (Adamsen & Hertz,
1992) pi basis af en rekke undersogelser, at der eksisterer ca.
1.300 selvhjelpsgrupper. Grupperne opstar ofte i tilknytning til
patientforeninger og frivillige organisationer, eller de er tilknyt-
tet selvhjalpsprojekter, men er efterhinden ogsé blevet organi-
seret som foreninger. I en survey om selvhjzlp, som SFI gen-
nemforte i 1992 (Mehlbye & Christoffersen, 1992), deltog 3
pct. af befolkningen, eller de havde tidligere deltaget, i en selv-
hjelpsgruppe, mens 6 pct. havde overvejet at opsege en sidan
gruppe uden at gore det. (Definitionen pa en selvhjelpsgruppe
var her en gruppe, der modes regelmassigt om et klart defineret
problem. Alle deltagerne kender hinanden, og gruppen er selv-
styrende, selv om der i nogle tilfzlde deltager en igangsatter
eller en professionelt uddannet som ridgiver for gruppen). Selv-
hjzlpsgrupper kan ikke betragtes som nogle, der loser opgaver
for det offentlige, men deres forebyggende karakter kan nzppe
betvivles. Egentlige resultater af sédanne gruppers arbejde er
vanskelige at dokumentere p4 anden méde end ved deltager-
udsagn, men ifelge disse har mennesker i meget forskelligartede
livssituationer oplevet en verdi i deltagelsen (Adamsen & Hertz,

1992).

De sociale netvark spiller en stor rolle i den socialpolitiske debat,
og der stilles til tider store forventninger til, hvad en styrkelse af
disse kan betyde for socialpolitikken og presset pa de offentlige
ressourcer. P4 indevarende tidspunkt savnes en systematisk og
omfattende forskningsindsats. Formélet med denne artikel er,
som tidligere omtalt, ikke at belyse familiens rolle som opgave-
varetager, men de fleste af de undersagelser, der foreligger om
det sociale netverk, inddrager familie uden for husstanden. Det
var ogsd tilfzldet, da Socialforskningsinstituttet i midten af
80’erne undersogte de sociale netvarks udbredelse og beredyg-
tighed i Ballerup og Horsens (Kjar Jensen et al., 1987). Man
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fande her, at praktisk hjzlp mellem venner og naboer var meget
udbredt, men ogsd psykisk hjlp i en sver situation forekom
hyppigt (halvdelen havde fiet en sidan hjzlp), og hele 40 pct.
havde fiet en form for konomisk hjzlp. Iser barnefamilierne
fik hjzlp til bernepasning (3/4) og til hentning og bringning af
born (2/3). Blandt de zldre fik en tredjedel hjelp til indkeb,
rengering og madlavning. Og andre undersogelser har vist lig-
nende tendenser — blandt andet pi @ldreomridet. Men det viste
sig ogsd, hvilket ikke er s overraskende, at netop de, som havde
mest brug for hjelp, var uden et socialt netvark, og at de i mod-
setning til andre efterlyste en storre, gensidig hjelp i boligom-
ridet.

Ifolge generelle, landsdaekkende undersogelser yder en tredjedel
af den voksne befolkning regelmessig hjzlp til nogen uden for
husstanden — halvdelen heraf til nogen, som de ikke er i familie
med. Mest aktive er de 30-59-4rige, dvs. den i forvejen mest ak-
tive gruppe, og kvinder er ikke mere aktive end mand — hvad
man normalt forventer. Et andet punkt, hvor forventningerne
heller ikke holder stik, er, at hjelpeindsatsen skulle vare hgjere
pd landet end i byerne. Det er faktisk ikke tilfzldet (Koch-Niel-
sen, 1996; Anker & Koch-Nielsen, 1995). Dagligdags hjalpeak-
tiviteter er pd en vis mdde en del af en forebyggende indsats,
men de, der udferer dem, opfatter ikke sig selv som "opgave-
losere” af socialpolitiske problemer. Det er ogsi uvist, om det er
et felt, som overhovedet er tilgengeligt for offentlig pivirkning

og politk.

Ofte knyttes de socialpolitiske forhibninger mere konkret til de
sikaldre lokale, sociale netvarks eller til lokalsamfundets bare-
dygtighed. Hvad kan vi pd en forskningsmassig basis sige her-

om?

Kjer Jensen gor i en artikel (1996) opmerksom p3, at der fin-
des mindst 94 videnskabelige definitioner pa lokalsamfundet og
citerer i gvrigt en rapport fra Socialstyrelsen fra 1989:



"Forskerne tror nappe idag, at der findes mange uudnyttede ressour-
cer i nuverende lokalsamfund. Dertil er de enkelte beboeres livs-
form, sociale og kulturelle netvark alt for forskelligartede. Relatio-
nerne til lokalsamfundene er i dag sjeldent si swore som til arbejds-
pladsen, fritidslives, familie og venner uden for der lokale, geografi-
ske omrdde.”

Hvis man tager udgangspunkt i, at baredygtige fellesskaber ogsi
skal vare funktionelt betingede, siger det nasten sig selv, at de
lokalsamfund, der er blevet tomt for funktioner og for skono-
miske og institutionelle centre (kebmanden, posthuset, skolen
osv.), ikke kan etablere et fellesskab og et alternativ til offentlige
opgavelgsninger ud af ingenting. Men omvendt siger det ogsa,
at institutioner kan vare et forankringspunkt for fzllesskaber,
men fellesskaber, hvis opgaver er koncentrerede om institutio-
nens opgaver — en tanke, der ogsd ligger bag de mange ny bru-
gerbestyrelser.

Den frivillige sektors rolle i relation til de svage grupper
Det er et vaesentligt led i argumentationen for en oget inddra-
gelse af den frivillige sektor, at den er serligt velegnet til at tage
sig af de svage grupper og integrere dem. Udsagnet ma siges at
vare meget forenklet, men er knyttet til diskussionen ovenfor
om den anderledes kvalitet, og hvoraf det ogsd fremgik, at det
var et led i sektorens selvforstielse, at man her havde en serlig
kvalitet at byde pa. Emnet trenger imidlertid til en mere kritisk

undersogelse.

Det er nok vigrige at understrege, at det er den helt udbredte
opfattelse i befolkningen, at det er det offentliges opgave at tage
sig af de svage grupper som de sindslidende, de handicappede,
de kronisk syge og de gamle (Koch-Nielsen, 1996b). Det gelder
ogsa for grupperne af hjemlose og misbrugere, selv om en hel
del mener, at det er deres eget ansvar. Ogsa de frivillige organi-
sationer fremhaver gang pa gang, at det basale ansvar for social-

politikken og de svage grupper ligger hos det offentlige.
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De fleste af de frivillige, sociale organisationer har farst og frem-
mest til opgave at varetage deres egne medlemmers interesse —
medlemmer, der netop har sluttet sig til organisationen, fordi de
oplever sig som svage pa et specielt omride, meget ofte helbreds-
relateret. Derimod har de egentligt svage eller udstedte grupper
ikke den slags organisationer til at varetage deres interesser (selv
om der er visse begyndende tendenser). Nir vi sporger om den
frivillige sektors rolle i relation til de svage grupper, tznkes der
igen pa de store kristelige og humanitzre organisationer. Sporgs-
milet, om de er sarligt eller muligvis bedre egnede til at tage sig
af de svage grupper og fremme deres integration, kan der ikke
gives noget forskningsbaseret svar pi. De resultater, som vi har,
drejer sig om muligheden for at anvende frivillig arbejdskraft i
dette arbejde, og en hel del resultater tyder p4, at det ikke uden
videre er vejen frem. (Just Jeppesen et al., 1992; SBI & SFI,
1997).

Frivilligt arbejde som sidan er heller ikke lasningen p3 de svage-
ste gruppers problem pd den méde, at de gennem egen deltagel-
se i frivilligr arbejde kan blive (gen)inddraget i et fellesskab. Vi
har ovenfor vist, at der er en stzrk sammenheng mellem status
og deltagelsen i frivilligt arbejde. I den nyeste undersogelse
(Koch-Nielsen, 1996a) af den frivillige aktivitet finder vi dog, at
mennesker, som er midlertidigt uden for arbejdsmarkedet, stort
set er lige si aktive som de beskaftigede. Men hvad der i ovrigt
karakrteriserer denne gruppe — om den fx har en lengere ud-
dannelse bag sig — ved vi ikke. En undersogelse af de sikaldte
frivillighedscentraler tyder imidlertid p4, at man igennem disse
har fiet mobiliseret grupper til frivilligt arbejde, som normalt
anses for at vare "svage" (Christiansen, 1996). Men dokumenta-

tionen er sparsom.

Barrierer mod og konsekvenser af en gget inddragelse
Hvilke barrierer er der over for en oget inddragelse af den frivil-
lige sekror, og hvilke konsekvenser kan man forudse? De to
sporgsmal hznger sammen, fordi barriererne i vid udstrekning

udspringer af forventninger om konsekvenserne.



Det meste af den forskning, der foreligger i Norden, koncen-
trerer sig om konsekvenserne for den frivillige sektor som sidan
eller for de enkelte samarbejdende organisationer. Mindst lige sa
vigtigt m& det imidlertid vare at opridse nogle temaer, som in-
kluderer konsekvenser for socialpolitikken som sidan, for den

offentlige sektors funktion og virkemdde og for borgerne.

Barriererne over for en for sterk integration med den offentlige
sektor er strejfet ovenfor under sporgsmalet om kvalitet og kvali-
tetsmilinger. I undersogelsen af de landsdzkkende sociale orga-
nisationer (Anker, 1995) blev der stillet nogle sporgsmal om de
oplevede eller mulige konsekvenser af et tzt samarbejde med det
offentlige. Et stort mindretal pd ca. 1/3 af organisationerne
svarer bekreftende pa et udsagn om, at samarbejdet bevirker, at
organisationerne underkastes for megen styring og kontrol, dog
er de humanitere og kirkelige organisationer, der ofte har disse
meget tette forbindelser, i mindre omfang nervese for denne
konsekvens, sandsynligvis pa grund af deres storrelse, der mulig-
gor en vis uathengighed. En anden mulig konsekvens af sam-
arbejdet, der ogsi ofte fremhaves i forskningen, er, at samarbej-
det indebzrer en risiko for, at man mister serpraeg og styrke. En
opfattelse, der deles af knap en tredjedel af organisationerne. En
fierdedel mener, at man risikerer at miste brugernes tillid — en
frygt, der iser prager indvandrer- og flygtningeorganisationerne,

men ikke pensionistorganisationerne.

Derimod er frygten udbredt blandt de nordiske forskere (se fx
Toft Rasmussen & Koch-Nielsen, 1996). Klausen (sammesteds)
forventer derimod, at et sget velferdsmiks vil fremme organisa-
tionernes kritiske funktion.

Henriksen (1995) har i et case-studie opstillet fem forskellige

samspilsrelationer eller médder, hvorpa lokale, frivillige organisa-
tioner kan forholde sig til et offentligt pres:
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1. Entreprenorrelationen, der betegner en "tzt og ofte detal-
jeret forhandlet position for den frivillige organisation med
kontraktligt specificerede arbejdsopgaver”.

2. Den kritisk samarbejdende relation "udtrykker ligeledes et
tet samarbejde, men i modsetning til den forste relation har
den frivillige organisation her storre frihedsgrader i arbejds-
opgaverne, samt et storre kritisk potentiale og dermed storre
pavirkningskraft i forholdet til den offentlige samarbejdspart-

"

ner.

Begge disse relationer karakreriseres som "praget af dbne og
brede milgruppedefinitioner og til dels professionaliserede pro-
blemforstdelser og menneskesyn. Dette bringer organisationerne
i tet overensstemmelse med den herskende socialpolitiske dis-
kurs" (en formulering de nok selv ville sette sporgsmalstegn ved,
jf. ovenfor om kvaliteten i det frivillige arbejde). P4 denne bag-
grund betegnes de to relationer som en del af en slags "skyg-
gestat”.

3. Den private, som reprasenteres af fx Kreftens Bekempelse,
hvor "der er tale om svage relationer til det offentlige bade
hvad angdr opgavelgsning — og formulering".

4. Den autonome, som omfatter selvhjzlpsgrupper og private
foreninger, hvis organisatoriske uathzngighed og aktiviteter-
nes karakter af gensidig stotte fjerner dem fra det offentlige.

5. Den lukkede, selvlegitimerende som de traditionelle atholds-
bevagelser og starke religiose organisationer. "Deres relative
lukkethed om egne tolkninger og forstielser fx af sociale
problemer og deres lpsninger” mindsker den offentlige inter-

esse i dem som samarbejdspartnere.

Derimod er konsekvenserne for den offentlige sektor og for
socialpolitikken som sidan ikke pa samme mide belyst. Hertil
kan siges, at det jo ogsd kun til en vis grad kan dreje sig om
spekulationer evt. pd basis af historiske erfaringer eller erfaringer
fra andre lande med et anderledes velferdsmiks.



Lorentzen (1996) peger pi tre problemer, der mé tages i be-
tragtning, nir den frivillige sektor inddrages:

o fordelingsproblemet
e ansvarsproblemet

o kundskabsproblemet.
Hertil kan fojes retssikkerhedsproblemet.

Fordelingsproblemet ex set fra en velferdstatslig synsvinkel et
meget basalt problem. Tildelingen af velferdsgoder bor vare
eftersporgsels- og ikke udbudsstyrede, men det er pa den anden
side et princip, som den omfattende decentralisering og kom-
munalisering har brudt med. Ikke desto mindre er det et pro-

blem, som ber tages 1 betragtning.

Ansvarsproblemet drejer sig om, hvem der skal have ansvaret for
kvaliteten af ydelserne. I det omfang, det drejer sig om ydelser
efter Bistandsloven, har det offentlige i dag en tilsynsforpligtelse.
Det er her, at sporgsmélet om kvalitetsmélinger og kvalitetssik-
ring dukker op sammen med risikoen for, at selve kontrollen
"gdelegger” det frivillige arbejdes sikaldte egenart.

Kundskabsproblemer sigrer til, at der opbygges forskellige former
for viden i det professionelle og det frivillige arbejde. Den viden,
der opbygges gennem det frivillige arbejde, vil ofte vare konkret
og baseret pi erfaringer, der egner sig til at fore tilbage til andre
frivillige eller brugere. De professionelle baserer deres arbejde pa
fagligt funderede opfattelser af problemernes drsager og mulig-
hederne for indsats over for disse. Spendinger mellem de for-

skellige opfattelser i en organisation er ikke uszdvanlige.

Retssikkerhedsproblemet fremfores ofte i debatten uden dog at
blive praciseret. En del af dette problem herer hjemme under
fordelingsproblemet. En anden del drejer sig om sporgsmil som

tavshedspligt, offentlighed og klageadgang.
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Spergsmilet om konsckvenserne for den generelle, socialpolitiske
udvikling omtales ogs af Henriksen (1995). Hans generelle syns-
punke er, at de store frivillige organisationer, som overhovedet
vil kunne lofte ogede velferdsopgaver, ogsd er barere af velfaerds-
statens idealer, og at de derfor forholder sig meget kritiske til en
statslig tilbagetrekning. I den omtalte undersogelse af de lands-
dzkkende frivillige organisationer var der da ogs3 kun 14 pct.,
der mente, at de skulle overtage en del af det offentliges op-

gaver. Imidlertid gor han opmarksom pa nogle ny tendenser.

For det farste er der en begyndende accept af, at de ulsselige
opgaver (narkomaner, misbrugere, sindslidende) overvaltes pd de
frivillige organisationer (jf. ogsi ovenfor om disses forventede
serlige evne til at tage sig af de svageste).

For det andet kan "de frivillige organisationer p3 lengere sigt
blive en slags "buffere” mellem p4 den ene side et absolut krav
til det offentlige om lighed, retferdighed og politisk kontrol, og
pd den anden side visse befolkningsgruppers krav om responsive,

fleksible og personlige losninger af deres problemer her og nu'.

Afslutningsvis skal jeg komme ind p4, at barriererne mod et
udvidet velfzrdsmiks ikke kun findes i den frivillige sektor. De
findes ogsd i den offentlige — dvs. i de kommunale forvaltninger.
Case-studier indicerer, at en p4 overfladen meget positiv hold-
ning og muligvis ogsd noget idylliserende holdning til den frivil-
lige sekror slir revner, hvis man gir taetcere p4, ligesom de for-
ventninger, der stilles fra den kommunale sektors side, er i en
vis modstrid med de forventninger, som de frivillige organisatio-
ner har tl et samarbejde (Haberman, 1996).

Ogsé befolkningen reagerer positivt pa en rakke holdnings-
sporgsmdl om det frivillige arbejdes rolle og reflekterer den
herskende ideologi om, at det frivillige arbejde fremmer folks
ansvarlighed og aktive deltagelse i samfundet, og at det har en
selvstendig kvalitet. Det er miske lidt mere interessant, at der

ikke ser ud til at vaere nogen frygt for, at det frivillige arbejde



udger en trussel mod betalt arbejde og bruges til offentlige
besparelser. Anderledes forholder det sig med holdningen i et
land, der netop har veret gennem en omstilling med uddele-
gering af opgaverne ogsd til den frivillige sektor, nemlig Eng-
land. Her reagerer befolkningen anderledes med storre skepticis-

me (Gaskin & Smith, 1995).

Den socialpolitiske konklusion af det foregiende ma vare, at de
ressourcemessige — og det gelder sandsynligvis ogsa de holdnings-
massige — forudsztninger for en vasentligt #ndret opgaveforde-
ling mellem det offentlige og den frivillige sektor ikke foreligger.
Det relevante er ikke sporgsmélet om overdragelse af opgaver,
men om samarbejdsformer omkring bedre opgavelosninger. Det
vil sige, at spergsmalet ikke er, hvem der loser opgaverne, men
hvordan de lpses.

Den forskningsmessige konklusion er, at en @ndret opgavefor-
deling eller et aget samarbejdes konsckvenser stort set kun er
belyst set fra den frivillige sektors side. Konsekvenserne for den
offentlige sektor og for borgerne trenger til en forskningsmaes-
sig belysning. De problemdimensioner, der er skitseret ovenfor,
kunne danne udgangspunkt for en sidan indsats.
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Virksomhedernes
sociale ansvar

Af Helle Holt

Indledning

Denne antologi har til formél at diskutere, om man i Danmark
kan forestille sig nye aktorer pd den socialpolitiske scene. I ner-
verende artikel vil det blive diskuteret, om markedet eller mere
pracist om virksomhederne kan og skal overtage et socialt an-

svar fra henholdsvis familien og det offentlige.

Som allerede diskuteret i andre artikler kan et socialt ansvar be-
std af flere delelementer. Det kan bestd af ansvaret for, at op-
gaven bliver udfert, ansvaret for finansieringen og endelig an-
svaret for produktionen/fremstillingen. I den offendige debat har
virksomhederne varet pd banen i mange sammenhange, men
iseer i den senere tid som producent af forskellige offentlige op-
gaver (jf. diskussioner om udlicitering). Det er imidlertid ikke

denne diskussion, der er denne artikels ®rinde.

Her skal derimod diskuteres mulighederne og begrensningerne i
at lade virksomhederne vare ansvarsberende over for et bredt
spektrum af sociale opgaver dvs. opgaver, som ellers familien

eller det offentlige har varet hovedansvarlige overfor.

Virksomhedernes mélgruppe eller ansvarsomride skulle i s& fald
vare egne medarbejdere, personer, der stir uden for arbejdsmar-
kedet, men gerne vil ind, samt det lokalomrade, hvori virksom-

heden er placeret.

Artiklen vil indledningsvis diskutere, hvad virksomheders sociale
ansvar kan betyde, og hvordan man kan overdrage et ansvar til
en ny akter. Dernest vil det blive beskrevet, hvad vi ved om

virksomhedernes sociale ansvar i dag. Det interessante i en dis-
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kussion om et eventuelt nyt velferdsmiks vil vere, hvilke incita-
menter og barrierer virksomhederne har for at patage sig et stor-
re socialt ansvar. Dette vil blive diskuteret i de efterfolgende
afsnit. Endelig vil det blive diskuteret, hvilke konsekvenser det
kan fi, hvis virksomhederne pétager sig et oget socialt ansvar.
Kan man tale om, at der er nogle grenser for, hvad virksom-

hederne kan og skal pitage sig?

Baggrunden for debatten om virksomhedernes

sociale ansvar

Debatten om virksomhedernes sociale ansvar er blusset kraftigt
op i Danmark inden for de seneste ir ikke mindst baret frem af
det Tverministerielle Borneudvalgs indsatsomride: Bedre har-
monisering af berneliv, familieliv og arbejdsliv, samt Socialmini-

steriets kampagne "Det angar os alle”.

Hovedtanken bag bide det Tverministerielle Borneudvalgs
arbejde og kampagnen er, at der skal ske en fornyelse af dansk
socialpolitik, og i denne fornyelse tiltenkes virksomhederne en
storre rolle. Man er ndet til et punkt, hvor socialpolitikken ikke
kan opretholdes uden aktiv medvirken fra virksomhederne. P4
lide lengere sigt skal kampagnen ogsé ses som et bud p4, hvor-
dan velfeerdssamfundet skal se ud i fremtiden, og hvordan det
kan forhindres, at samfundet yderligere polariseres i dem, der

har arbejde, og dem, der ikke har, med social armod og uro il

folge (Duus, 1994).

Debatten i Danmark er imidlertid ikke enestiende. I internatio-
nale sammenhange har emnet ogsd veret genstand for en sti-
gende interesse. I forbindelse med det sociale topmede i Koben-
havn i 1995 blev der sdledes atholdt et symposium med netop
virksomhedernes sociale ansvar som tema. Her blev der blandt
andet argumenteret for, at det er i virksomhedernes langsigtede
interesse ud fra en global synsvinkel at pdtage sig et eget socialt
ansvar. Det blev bl.a. papeget, at det er nedvendigt for at undgi
ustabilitet i verden, yderligere forurening af det fysiske miljo,
befolkningseksplosion og stigende fattigdom med folkevandrin-



ger til folge. Globale problemer som alle i den industrialiserede
del af verden m3 rage et ansvar for (Mandag Morgens Strategi-
ske Forum, 1995). Endvidere er der fx pé europaisk plan etab-
leret et netvaerk af virksomheder, der alle har underskrevet en
deklaration kaldet "European Declaration of Businesses against
Exclusion”, hvor virksomhederne forpligter sig til at forebygge,
at medarbejdere udstades fra arbejdsmarkedet. Endelig kan det
oplyses, at der i skrivende stund planlzgges en storre internatio-
nal konference i Kobenhavn i 1997 med deltagere fra virksom-
heder, organisationer og de politiske systemer om netop dette

emne.

I den danske debat har man hidtil begrenset diskussionen om

virksomhedernes sociale ansvar til den nationale kontekst. Mere
pracist diskuterer man primert de private virksomheders rolle i
forebyggelse og athjzlpning af marginalisering og udstedning af

personer fra arbejdsmarkedet.

Gar man mere abstrake til begrebet "virksomhedernes sociale
ansvar”, fremgar det, at begrebet tillegges forskellig betydning
alt efter, hvilket teoretisk synspunkt man anlegger.

I den traditionelle, gkonomiske teori har virksomhederne kun et
ansvar for at tjene flest mulige penge til gavn for virksomheden,
medarbejderne sivel som samfundet i almindelighed. At rale om
et virksomhedsansvar, som rekker ud over dette grundleggende
okonomiske ansvar, giver ingen mening (fx Friedman, 1970).
Inden for organisationsteorierne ser man derimod en langsigtet
interesse for virksomhederne i at tage et socialt ansvar i forhold
til virksomhedernes egne medarbejdere. Ved at investere i med-
arbejdernes kvalifikationer og velbefindende antages virksom-
hederne at kunne optimere brugen af ressourcer og minimere
spild og fejl i produktionen. Endvidere ser organisationsteorier
ogsi pa de markedsforingsmeassige aspekter af virksomhedernes
handlemade og pipeger i den sammenhang PR-vardien af at
fremstd over for offentligheden som en virksomhed med et
socialt ansigt (fx Bakka og Fivelsdal, 1986). Endelig tillegger
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velfardsteorierne virksomhederne et socialt ansvar p3 linie med
sivel staten (det offentlige) som civilsamfundet. Virksomhederne
tillegges med andre ord et medansvar for bide deres egne med-

arbejderes trivsel og for den samfundsmassige udvikling i bred

forstand (fx Wolfe, 1989).

Hvor de to forstnazvnte positioner ser virksomhedernes sociale
ansvar som snzvert knyttet til deres kort- eller langsigtede egen-
interesser, ser velferdsteorierne dette ansvar ud fra et samfunds-
messigt rationale. Det kan alene af den grund vare vanskeligt
for reprasentanter for disse to synspunkter at ni il en felles
forstdelse af, hvori virksomhedernes ansvar bestar, og i hvilken
udstrzkning der er behov for at age der.

Disse forskellige teoretiske positioner afspejles i den made, man
1 Danmark har diskuteret virksomheder pa. Bortset fra virksom-
hedernes ansvar i miljedebatten diskuterede man helt frem il
slutningen af 80’erne stort set ikke virksomhedernes sociale an-
svar. | overensstemmelse med den skonomiske teoris verdens-
billede ansi man samfundsudviklingen som det offentliges an-
svar. I slutningen af 80’erne og begyndelsen af 90’erne dukkede
diskussionen af "det etiske regnskab” op. Tankegangen var — i
overensstemmelse med dele af organisationsteorierne — at en
effektiv produktion i et steerke pluralistisk og hurtigt 2ndrende
samfund kraver en vis grad af felles verdigrundlag blandr virk-
somhedens medarbejdere og gvrige interessenter. Derfor begyndte
man at diskutere, hvordan virksomheder kunne kortlzegge sidan-
ne verdier og opstille dem, s de kunne bruges som et felles
styringsinstrument (Morsing, 1991). Endelig er Socialministeri-
ets kampagne "Det angir os alle” — som i dag helt dominerer
debatten om virksomhedernes sociale ansvar — udtryk for en
velferdsteoretisk tankegang: Velferdssamfundet stir over for
nogle problemer, som det vil veere svert eller maske ligefrem
umulige at lose med den nuvarende ansvars- og opgavefordeling
mellem stat, marked og civilsamfund. Staten (det offentige) kan
ikke lpse de forestiende problemer alene. I den forstand kan

man tale om, at vitksomhederne har et socialt ansvar.



Som allerede denne indledning viser, kan synspunkterne p4
virksomhedernes sociale ansvar variere betydeligt alt efter ud-
gangspunktet.

En pragmatisk opdeling

Betragter man problemstillingen med mere praktiske ojne, fx
ved at se pd den lange liste af aktiviteter, som knytter an il
virksomhedernes sociale ansvar, tegner der sig et tilsvarende
broget billede. Virksomhederne kan — i hvert fald ud fra et
velferdsteoretisk synspunkt — tage et socialt ansvar pa mange
forskellige mader og pa forskellige omrader. I Danmark har man
imidlertid primert diskuteret, hvordan virksomhederne kan
aflaste det offentlige system og ikke i si hej grad, hvordan
virksomhederne kan aflaste eller overtage nogle af de sociale op-
gaver, der i dag ligger hos familierne, i et samarbejde med det

offentlige. Her taenkes fx pa borne- og zldreomsorgen.

Tages udgangspunktet i den danske kontekst, indsnevres de an-
svarsomrider, der er tiltenkt virksomhederne, siledes noget,

hvilket vil afspejles i den pragmatiske opdeling.

Det kan vare formalstjenligt at skelne mellem et internt og et
eksternt socialt ansvar. Det interne ansvar vedrerer virksomheder-
nes egne medarbejdere, mens det eksterne ansvar vedrorer det
omkringliggende samfund. Det eksterne sociale ansvar kan ved-
rore sivel det lokale, det nationale som det internationale sam-
fund. Denne opdeling er empirisk forankret. Dernast kommer
selve definitionen af, hvilke sociale opgaver der er tale om med
henholdsvis det interne og det eksterne ansvar. Her er der for-
skellige sondringer.

Man kan skelne mellem et socialt ansvar for forebyggelse af sam-
fundsmessige problemer og et socialt ansvar for affjelpning
(losning) af problemer. Kombineres disse to dimensioner af et

socialt ansvar, fir man fire typer socialt ansvar.
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En anden mide at skelne mellem de forskellige tiltag pa er at se
pa det interne ansvar, som er rettet mod almene initiativer for
alle medarbejdere, og de initiativer, der er rettet mod medarbej-
dere i en serlig udsat position. Det eksterne ansvar kan ses som
tiltag, der er rettet mod integration af personer pa arbejdsmarke-
det, eller tiltag, der er rettet mod lokalsamfundet (Kylling, Bach
& Kjar, 1996).

Disse sondringer giver fire forskellige omrider, som en virksom-

hed kan rette sine tiltag mod:

1. Et forebyggende internt socialt ansvar, som fx omfatter det
fysiske og psykiske arbejdsmiljo og hovedparten af virksom-
hedernes personalepolitik som fx seniorpolitik, familievenlige
tiltag, med andre ord almene tiltag rettet mod samtlige
medarbejdere.

2. Et afhjelpende internt socialt ansvar, som fx omfatter ompla-
cering af medarbejdere, der rammes af en lengerevarende
sygdom, alkoholafvenning af medarbejdere, med andre ord
tiltag rettet mod medarbejdere i en sarlig udsat position
o.lign.

3. Et forebyggende eksternt socialt ansvar, som fx omfatter tilbud
om praktikpladser til skoleelever eller unge uddannelsesso-
gende, lokal sponsorering af sociale aktiviteter, med andre
ord tiltag, der er rettet mod lokalsamfundet.

4. Bt afhjelpende eksternt socialt ansvar, som fx omfatter virk-
somhedernes medvirken i at skaffe szrlige job til langtids-
ledige, revalidender, handicappede eller blot ansattelse af
dem pi almindelige overenskomstmassige vilkdr, med andre

ord tiltag rettet mod integration af personer pd arbejdsmar-

kedet.

Opdelingen af de forskellige typer af sociale opgaver, som en
virksomhed kan pitage sig, er vigtig, fordi det er sandsynligt, at
der til hver type opgave findes et szt af forskellige incitamenter
og barrierer. Det er fx ikke vanskeligt at forestille sig, at med-

arbejderne pd en virksomhed vil finde det helt i sin orden med



tiltag, der generelt kommer medarbejderne til gode, fx en perso-
nalepolitik, mens fx szrlige ordninger for smibprnsforzldre kan

mode en vis modstand i den zldre del af medarbejderskaren, der
har overstdet bernestadiet.

Eksisterende empirisk viden pa omradet

Med udgangspunkt i ovenstdende systematiseringer af virksom-
hedernes sociale ansvar gennemgds i det folgende kort den em-
piriske viden, der eksisterer om virksomhedernes sociale ansvar i

Danmark.

Vores viden er storst pi det beskrivende plan. Iser har Formid-
lingsCenter Aarhus udarbejdet en rzkke eksempelsamlinger, som
beskriver konkrete virksomheder og det sociale ansvar, de har
pataget sig. Her er tale om beskrivelser af bide virksomhedernes
cksterne og interne ansvar. Ud fra de beskrevne eksempler kon-
kluderes det, at danske virksomheder primart koncentrerer deres
indsats p det interne ansvar og hovedsageligt pa det forebyg-
gende, mens det eksterne ansvar i almindelighed fylder meget
lide (Kylling, 1993; Kylling, 1994; Kylling & Bach, 1994; Kyl-
ling, Bach & Kjar, 1996).

En kortlegning af danske virksomheders sociale ansvar blev gen-
nemfort af Burson og Marsteller via et sporgeskema til 6.400
virksomheder i to amter. Ud over en afdzkning af omfanget af
og indholdet i det sociale ansvar pa danske virksomheder i dag
var formalet at belyse, hvilke incitamenter der fir virksomheder
til at tage et socialt ansvar og de barrierer, der eventuelt forhin-

drer virksomhederne i at tage et sddant (Burson-Marsteller A/S,

1994a).

Undersogelsen nir frem til nogle af de samme konklusionen
som FormidlingsCenter Aarhus. De virksomheder, der patager
sig et socialt ansvar, tager det primart for egne medarbejdere,
dvs. som et internt socialt ansvar. Virksomhederne er langt
mindre tilbgjelige til at tage et eksternt socialt ansvar i Dan-

mark.
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Ud over at de refererede undersagelser giver et billede af, hvilke
typer af sociale opgaver virksomhederne allerede parager sig, be-
kraefter beskrivelserne, at de private virksomheders sociale aktivi-
teter primart er rettet mod forebyggelse og afhjelpning af mar-
ginalisering og udstedning. Der findes fx ikke nogle cksempler
pd, at virksomheder har pétaget sig opgaver, som for primert 18
i familierne, eventuelt i et samarbejde med det offentlige. Enkel-
te virksomheder har en familiepolitik, men den er rettet mod at
give fx forzldre bedre mulighed for selv at varetage det sociale
ansvar for familierne. Dette ligger ogsd i forlengelse af foreldres
generelle gnske om at adskille familielivet fra arbejdslivet (Holt

& Thaulow, 1996).

Endelig kan man fi et billede af trenden lige nu ved at se p3,
hvilke typer af projekter der er ansagt om ressourcer til i Social-
ministeriets vitksomhedspulje. Halvdelen af puljemidlerne gér til
projekter, der arbejder med at forebygge udstedning p3 grund af
langvarig sygdom. Resten af projekterne fordeler sig mellem ud-
vikling af modeller for indslusning p3 arbejdsmarkedet, udvik-
ling af modeller for de #ldre pa arbejdspladsen og udvikling af
modeller for et mere rummeligt og fleksibelt arbejdsmarked.
Langt den overvejende del af midlerne gir til virksomheder, der
vil gore noget for egne medarbejdere, der stir i fare for at blive
udstedt.

Det er ikke nogen stor overraskelse, at virksomhederne primert
pdtager sig et ansvar for egne medarbejdere. Det er der traditio-
ner for, og det er der for virksomhederne et oplagt rationale i.
Det kan derimod veere vanskeligere at se incitamenterne for virk-
somhederne til at ptage sig at handle socialt ansvarligt over for
personer uden for virksomheden. T det folgende skal incitamen-
terne og barriererne for, at virksomhederne patager sig forskel-
lige former for sociale opgaver, diskuteres.

Incitamenter og barrierer
Incitamenter og barrierer vil vare meget athengige af, hvordan
man fra politisk side har tenke sig at give en ny aktor et ansvar.



Man kan kun give en aktor et fuldt ansvar for en opgave, hvis

man fx lovgiver pd omradet.

Det danske arbejdsmarked er allerede gennemreguleret af love
og overenskomster, der pa deres omréder har pilagt virksom-
hederne et socialt ansvar. Det gzlder fx lonforhold, fysisk ar-
bejdsmilje, ligebehandlingslovgivningen, orlovsordninger, ar-
bejdstidsregler osv. Det vil sige, nir man i den offentlige debat
diskuterer virksomhedernes sociale ansvar, er det opgaver, der

ligger ud over det, der allerede er lovgivet omkring.

Man kan prove at i virksomheder til at handle mere socialt
ansvarligt uden at give dem ansvaret. Det kan man gore ved fx
at belonne en bestemt type adferd i form af fx lentilskud ved
anszttelse af serlige grupper, eller man kan straffe en anden
form for adferd ved fx at give boder til virksomheder, der for-
urener det fysiske miljo.

Endelig kan man forsege at fa virksomhederne til af sig selv at
handle socialt ansvarligt ved at holdningspavirke virksomheder-

ne.

Fra politisk side er det den sidste vej, der er valgt i Danmark.
Via kampagnen "Det angir os alle” forseges det at fa virksom-
heder til at handle mere ansvarligt over for egne medarbejdere,
for personer uden for arbejdsmarkedet og for lokalsamfundet.
Dog er der stadig belonninger at hente ved den rette adfeerd i
form af lontilskud til personer med nedsat erhvervsevne, af
virksomhedpuljer til virksomheder, der vil lave forsag med at
handle ansvarligt, og endelig giver de sociale kapitler i overens-
komsterne mulighed for at ansztte personer pa en lon under

den normale overenskomstmassige lon.
Incitamenterne og barriererne vil ud over at vere athengige af,

hvilke midler der bliver brugt fra politisk side, vere athzngige af
ud fra hvis synsvinkel, man vurderer fordele og ulemper.
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Den vigtigste aktor i denne diskussion er den daglige ledelse, og
hvilke incitamenter den kan se i en social ansvarlig adfeerd. Den
daglige ledelse skal sta til regnskab over for en bestyrelse, en ejer
eller aktionzrerne og have gode (skonomiske) argumenter for
endringer i virksomhedens personalepolitik, ansxttelsespolitik

OsV.

Det er temmeligt nemt at finde incitamenterne, hvis der er tale
om lovgivning eller overenskomstmessige aftaler p4 omradet.
Her vil den daglige ledelse formentlig kunne gore op, om det
kan betale sig at overholde loven eller at bryde den, hvilket
kommer an p straffen ved at bryde den. Som allerede nzvnt
kan man ogsé forsoge at @ndre virksomheders adferd ved at
etablere en gkonomisk incitamentsstruktur fx ved hjelp af diver-

se lentilskudsordninger. Her vil ledelsen s3 skulle afgore, hvad

der bedst kan betale sig.

I Danmark har det vist sig, at de gkonomiske tilskudsordninger
til anszttelser af szrlige grupper ikke har varet nok til at =ndre
virksomhedernes ansettelsespolitik over for disse grupper. Og
direkte pibud som fx kvoteordninger eller at gore offentlige
ordrer athzngige af virksomhedernes sociale ansvar eller afgifter,
hvis ikke virksomheden har udvist en vis social adferd, har ikke
veret pa tale i den danske diskussion. Man har ikke tradition
for direkte ved lov at fratage virksomhederne deres ledelsesret.
Sporgsmalet er siledes, om der findes incitamenter, der ad frivil-

lighedens vej kan bane vejen for en mere social ansvarlig adferd.

I det folgende skal det siledes diskuteres, hvilke incitamenter en
ledelse har for at patage sig en socialt ansvarlig adferd, for det
forste over for egne medarbejdere og for det andet over for per-
soner, der er uden for virksomhederne, og endelig en ansvarlig-
hed over for lokalsamfundet.

Ses forst pd incitamenterne i forbindelse med at patage sig et

socialt ansvar over for egne medarbejdere, giver organisations-



teorierne og miske iser managementteorier en stor del af argu-

menterne.

Medarbejdere, der foler sig verdsat, der foler, at ledelsen inter-
esserer sig for dem og deres eventuelle problemer, der foler, at
ledelsen udviser en fleksibel holdning og im@dekommenhed over
for medarbejdernes onsker og forslag, der foler, at ledelsen tager
hensyn tl familiemassige problemer, arbejdsmassige problemer
eller sundhedsmessige problemer, vil trives pa arbejdspladsen og
fole en loyalitet over for ledelsen og for virksomheden som sd-
dan. Medarbejdere, der trives, yder mere, har et lavere fraver og
vil udvise storre fleksibilitet over for ledelsens behov og krav end
medarbejdere, der mistrives (se fx Torringron & Hall, 1991).

Ud over disse kendte argumenter for de sikaldte blade ledelses-
vaerktgjer kan man forestille sig andre incitamenter for ledelsen

til at patage sig et socialt ansvar over for egne medarbejdere.

For det forste kan der vare et incitament omkring fastholdelse
af medarbejdere. Incitamentet kan dakke over to vidt forskellige
problemkomplekser. Der er situationen med den langtidssyge
medarbejder, der, medmindre ledelsen foretager sig nogert aktivt,
vil forsvinde fra arbejdspladsen. Ved at fastholde medarbejderen
vil man kunne bevare nyttig viden og erfaring samt spare op-
reningen af en ny medarbejder. Usikkerhedsmomentet er, om
den langtidssyge overhovedet har mulighed for at vende tilbage
til arbejdspladsen.

For det andet kan der vare et incitament i at fastholde swrlige
kvalificerede medarbejdere, der er attrakrive for andre virksom-
heder. Dette reguleres traditionelt via lannen, men forskellige
goder i form af en god personalepolitik, gode arbejdstidsforhold,
efteruddannelsesmuligheder, familiepolitik osv. kan ogsa vare

med til at fastholde kvalificeret arbejdskraft.

I direkte forlzengelse heraf kan en social ansvarlig adferd fra en

ledelses side ogs betyde, at virksomheden fir lettere ved et re-
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kruttere kvalificeret arbejdskraft, hvilket i nogle tilfelde forment-
lig vil vaere et incitament i sig selv. En virksomhed med et godt
omdomme, og hvor medarbejderne trives, vil alt ander lige veere
en mere attraktiv arbejdsplads end en arbejdsplads med det
modsatte rygte. At kunne rekruttere arbejdskraft kan meget vel
blive afgarende for virksomhederne i fremtiden, hvor det ma
forventes, at udbudder af arbejdskraft formindskes drastisk.

At der skal mere end lonnen til at rekruttere arbejdskraft i da-
gens Danmark, er der flere eksempler pa. Virksomheder, der
flytter til Vestdanmark, har traditionelt haft svert ved at rekrut-
tere den onskede arbejdskraft. Dette rader man fx bod p4 i et
projekt i Viborg Amt, hvor 30 virksomheder har slfet sig sam-
men om et projekt, hvor man via et netvark kan forsage at
skaffe job til en medfolgende gtefzlle. For mange er dert ikke
nok, at den ene part har et interessant arbejde — det er hele
familien, der skal trives. Ligeledes er det almindeligt at se vente-
listestorrelsen pd daginstitutionerne i den pagzldende kommune
i stillingsannoncen, hvilket ogsi mé tages som et tegn p4, at
ledelserne er klar over, at der efterhinden skal mere end lgnnen

til at rekruttere en kvalificeret arbejdskraft.

Endelig kan et incitament til at handle socialt ansvarligt over for
ens medarbejdere udspringe af holdningen hos den enkelte
leder. Der er ikke tale om et egentligt incitament i gpkonomisk
forstand. En ledelse kan ud fra moralske overvejelser behandle
medarbejderne pd en sidan made, at nedslidning og udstedning

fra arbejdspladsen undgss.

I de fleste ledelser i dag er der nok en vis forstdelse for, at per-
sonalepolitik, seniorpolitik osv. er en forebyggende aktivitet, der
bide pa kort og lang sigt vil kunne betale sig for virksomheden.
Derimod er det maske lidt vanskeligere at se de ibenbare fordele
ved de lidt mere athjelpende foranstaltninger over for egne
medarbejdere. Her vil indsatsen formentlig meget komme an pa,
hvilken medarbejder der har behov for en serlig indsats. Er det

fx en medarbejder med lang anciennitet, eller er det en med-



arbejder med nogle specielle kvalifikationer, der er vanskelige at
erstatte? Det kunne vaere denne type af kriterier, en ledelse ville
vurdere ud fra, nir der skal regnes pd omkostningerne i forhold

til gevinsten.

Medarbejdernes incitamenter til at stotte en ledelse i at handle
socialt ansvarligt over for egne medarbejdere er forholdsvis nem-
me at fi oje pi. Medarbejdernes gevinster er, at de befinder sig
p4 en arbejdsplads, hvor der er et godt arbejdsmiljo, hvor der
tages hensyn til den enkelte medarbejder, og hvor man i en

krisesituation kan regne med opbakning fra ledelsen.

Incitamentet for medarbejderne er formentlig storst, ndr der er
tale om generelle, forebyggende goder, som kommer alle med-
arbejdere til gode. Modstanden kan opst, nar der er tale om
mere behovsbestemte goder. Medarbejdere uden bern eller zldre
born kan have modstand mod en familiepolitik, der tilgodeser
medarbejdere med sma bern. Unge medarbejdere kan have ringe

forstielse for en seniorpolitik osv.

Barriererne eller modstanden fra medarbejderside mod de mere
afhjelpende foranstaltninger har varet synlige i den offentlige
debat. Det drejer sig iser om modstand mod de sikaldte skine-
job eller job pa sarlige vilkdr, som enten kan skabes via de
sociale kapitler i overenskomsterne eller via offentlige tilskud fx
50/50-ordningen. Disse job ctableres til medarbejdere, der har
fact en nedsat erhvervsevne og dermed ikke kan leve op il de
almindelige prastationskrav. Jobbet pd seerlige vilkdr er karak-
teriseret ved lavere lan og/eller ferre timer, end den almindelige
overenskomst foreskriver. Jobbet kan ogsi have en lettere karak-
ter, dvs. at der ikke stilles s store prastationskrav tl personen i
jobbet. Modstanden mod denne type af job skal primaert findes
 to forhold. For det forste kan medarbejdere ansat pd normale
vilkar fole deres egne stillinger truet. Det er billigere for virk-
somheden at ansztte personer pi srlige vilkdr. For det andet
kan medarbejderne pd normale vilkér vare bekymrede for, at
job i virksomheden, der har haft karakter af "naturlige” skine-
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job, skal forsvinde til fordel for job, der er langt darligere betalr,
nemlig job pi serlige vilkar.

P4 mange arbejdspladser, hvor der traditionelt har veret tale om
en langsom nedslidning af medarbejderne, har man haft job i
virksomheden, der blev forbeholdt nedslidte kollegaer, der her-
ved kunne bevare bade indtegten og arbejdsmarkedstilknytnin-
gen. Disse job er i fare ved etablering af job pi serlige vilkir.

Modstanden mod disse skinejob og altsi modstanden mod en
athjelpende foranstaltning vil formentlig vere storst, nir der er
tale om personer uden for virksomheden, hvorimod der forment-

lig er storre forstielse, nir det drejer sig om en af kollegaerne.

Vendes blikket mod det eksterne ansvar, som indledningsvist
blev defineret henholdsvis som sociale akdiviteter, der bergrer
personer uden for virksomheden sisom langtidsledige, revaliden-
der etc., og som sociale aktiviteter der har med lokalomradet

som sddan at gere, er situationen formentlig en anden.

Umiddelbart er det vanskeligere her ar pege pd incitamenterne
set fra en ledelsessynsvinkel over for disse sociale opgaver. I det
omfang, der i forbindelse med ansaztrelse af personer fra de
svage grupper uden for arbejdsmarkedet er tale om offentlige
lontilskud eller anszteelse pa serlige vilkir i forbindelse med de
sociale kapitler, er det muligt, at det for virksomheden rent
okonomisk kan betale sig. Dette er dog formentlig athengigt af,
hvordan medarbejderne reagerer, og det er igen athengigt af,
hvilken social ansvarlighed ledelsen har vist over for egne med-

arbejdere.

En ledelse vil alts3 i sine overvejelser skulle holde de egentlige
omkostninger ved anszttelse af langtidsledige eller personer med
nedsat erhvervsevne op mod indregterne i form af lgntilskud og
personens produktion. Dertil skal yderligere legges, om anset-
telserne vil skabe en negativ stemning pé arbejdspladsen, der vil
pévirke den generelle produktivitet i nedadgdende retning.



Ert andet incitament skal nevnes. Virksomheder kan ved at
bidrage til integrationen af personer uden for arbejdsmarkedet
skabe sig et positivt lokalt omdemme. Et positivt, lokalt om-
demme kan vare et gode i forhold til de offentlige samarbejds-
partnere, men vel i lige si hej grad i forhold til befolkningen i
lokalomridet. Et positivi omdemme er et godt udgangspunkt
for indflydelse pd kommunale beslutninger, der kan have be-
tydning for virksomheden bade p4 kort og lang sigt. Til gengzld
kan man forestille sig, at netop samarbejdet med de offentlige
institutioner med det medfelgende bureaukrati kan opleves som
en barriere for nogle ledelser. Ligesom ukendskab til de tilskuds-
ordninger, der faktisk findes, vil hindre nogle i overhovedet at

tenke tanken.

Endelig kan der vare grunde, som ikke umiddelbart er rationel-
le, men som herer til den kategori, man kunne kalde ledelsens
personlige holdning til de svage grupper uden for arbejdsmarke-
det. Ledelsen kan ud fra en moralsk opfattelse mene, at det er
virksomhedens ansvar at tage del i integrationen af de svage
grupper. Det kan skyldes en personlig kontake til personer i den
situation, eller det kan ske ud fra en generel bekymring over
samfundets udvikling og herunder de neste generationers mulig-
heder. Det kan opleves som en del af tidsdnden, at man tager

del i det felles ansvar, det er at integrere de udstedte.

Den starste barriere for at tage et eksternt afhjelpende, sociale
ansvar er formentlig, at de ferreste ledelser ser det som deres
ansvar. Det offentlige har hidtil haft det sociale ansvar for de
svageste personer, og mange virksomheder vil foretrekke, at det
forbliver sidan i fremtiden. Virksomhederne ensker ikke at pa-
tage sig de omkostninger og besvarligheder, der er forbundet
hermed.

Medarbejdernes synspunkter til det athjelpende, eksterne ansvar
vil tage udgangspunke i konsekvenserne for egne stillinger og
arbejdsvilkar. Som allerede pépeget vil der formentlig vere en
betydelig skepsis over for, at udefra kommende personer fir job
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pa sarlige vilkdr pd virksomheden. For det forste fordi det kan
opleves som en trussel mod egne stillinger, og for det andet
fordi job pi serlige vilkir kan inddrage de arbejdsopgaver, som
for blev betragtet som de sikaldte "naturlige” skinejob. Det er
muligt, medarbejdernes holdninger vil vare athzngige af, om
der er tale om langtidsledige eller fx revalidender, men det vides

ikke for nzrvaerende, idet der ikke er lavet forskning ps omrs-

det.

Det forebyggende eksterne ansvar har en helt anden karakrer
end det afhjelpende ditto og er formentlig langt mindre kon-
flikefyldr. Uddannelse af leerlinge og elever samt at tage forskelli-
ge uddannelsessogende i praktik er oplagte virksomhedsopgaver,
som der da ogsi er tradition for. Virksomheder har ganske en-
kelt en egeninteresse i, at der vedbliver at veere en kvalificeret
arbejdskraft, og deltager derfor ogsd i socialiseringen og uddan-

nelsen af de unge.

Tilskud til forskellige fritidsaktiviteter eller humanitert arbejde
har en forebyggende side, men er for virksomhederne formentlig

primare et middel til at opnd reklame og positivc omdemme i
lokalomridet.

Medarbejderne pd virksomhederne har neppe noget vasentligt
at indvende mod det forebyggende arbejde. Det berarer nzppe i
storre omfang deres egne arbejdsvilkir og kommer formentlig

dem selv og deres familier til gode.

Konsekvenser af et nyt velfaerdsmiks

Mange faktorer vil pavirke konsekvenserne af et nyt velferds-
miks. Nyt velferdsmiks er i denne artikel indsnavret til at dreje
sig om, at virksomheder skal tage et gget medansvar for egne
medarbejdere, s& marginalisering og udstedning undgas, samt et
oget medansvar for at reintegrere allerede udstodte p3 arbejds-
markedet. Flere fakrorer vil i denne sammenhzeng have indfly-

delse pd konsekvenserne Her skal fremhaves tre:



For det forste vil det vare afgorende pd hvilket niveau, der dis-
kuteres konsekvenser. Ses der pi konsekvenser for kernearbejds-
kraften, de marginaliserede, virksomhedens overlevelse, lokalsam-
fundet, arbejdsmarkedet som sddan eller for hele velferdssam-
fundet? Konsekvenserne vil formentlig vare vidt forskellige af-
hangige af synsvinkel. For det andet er det afgorende pa hvilket
sigt, der ses pd konsekvenser. En @ndring i rollefordelingen kan
méske pé kort sigt have positive konsekvenser, mens det pa len-
gere sigt kan have nogle negative konsckvenser. Endelig er det
afgarende pa hvilken méde, man fra politisk side velger at zn-
dre ansvarsfordelingen pa. Hvis det sker af frivillighedens vej,
har det et szt af konsekvenser, mens man mi forvente andre
konsekvenser, hvis der lovgives pi omradet, eller hvis det offent-
lige simpelthen trekker sig ud af nogle af de sociale opgaver, det
offentlige har ansvaret for i dag.

Diskussioner om konsekvenser kan alts ikke undgas at have en
spekulativ karakter. Alligevel skal der i det folgende gores nogle
overvejelser, idet det kan vare med til at sztte spargsmalstegn
ved, om man overhovedet kan afgere, hvad der er en social
ansvarlig handling.

Danske virksomheder tager allerede i dag et socialt ansvar bide
for egne medarbejdere og for de allerede marginaliserede. Virk-
somhederne gor det frivilligt formentlig primart ud fra et oko-
nomisk rationale. Det skal kunne betale sig. Der er altsa tale
om, at virksomhederne skal tage et endnu storre ansvar, end de
gor i dag, siledes at det offentlige aflastes. For at kunne give kon-
sekvensovervejelserne lidt mere vagt er det oplagt at vende sig
mod lande, hvor virksomhederne allerede har et stort ansvar for
egne medarbejdere og de allerede udstodre. Eller sagt pd en anden
made lande, hvor der ikke er en velferdsstat, der traditionelt har
taget sig af alle former for sociale problemer. USA er her et op-
lagt valg. Her har de private virksomheder et stort socialt ansvar
for deres medarbejdere, ganske enkelt fordi der ikke er et socialt
system til at samle op. Nogle af de folgende overvejelser tager

saledes udgangspunke i nyere amerikansk forskning.
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Overordnet kan man sige, at der i hele problemstillingen er tale
om paradokser. Handlinger, der for den enkelte medarbejder
eller leder ser ud som og opleves som en social handling, vil ud
fra en anden synsvinkel fx arbejdsmarkedets synsvinkel vise sig
at have nogle asociale konsckvenser. Det kan der gives folgende

eksempler pa:

Nir virksomheder i stigende grad investerer ressourcer i egne
medarbejdere i form af en offensiv personalepolitik, uddannel-
sespolitik, fastholdelsespolitik osv., er det oplagt, at det vil op-
leves som en social ansvarlig handling for de medarbejdere, der
fir gode arbejdsvilkar. Men det har ogsi nogle oplagte negative
konsekvenser, ndr man udvider synsvinklen til at omhandle
arbejdsmarkedet som sidan. For det forste vil der vare en fare
for, at virksomheden lukker sig om sig selv. Man tager ansvaret
for egne medarbejdere, som man holder p3, men man er ikke
tilbejelig til at cage svage personer ind. Den socialt ansvarlige
adferd kan risikere at stoppe ved kernearbejdskraften. Det kan i
realiteten betyde en oget polarisering mellem de fastansatte pa
normale vilkir og de "andre". Konsekvenserne kan blive, at det
kan blive endnu vanskeligere for de svage grupper at f3 fodfeste
pd arbejdsmarkedet. De svage grupper kan maske i midlertidige
job pa grund af offentlige tilskudsordninger, men vil aldrig blive
dem, der vil blive investeret i. Netop denne effeke ses i USA.
Her har det yderligere den konsekvens, at en storre del af ar-
bejdskraften bliver ansat pa lose vilkir uden rettigheder. Det gar
hardest ud over den darligst rustede del af arbejdsstyrken, der
bade har svart ved at fa sig et job, og lykkes det endelig, bliver
det pd lose vilkir uden form for sikkerhedsnet (Lundgren-Ga-
veras, 1996). I USA opleves der en stigning i den del af arbejds-
styrken, der ikke tilhorer kernearbejdskraften. Endvidere ma det
konstateres, at det ogsé rammer den specialiserede og oftest
hojtuddannede del af arbejdsstyrken, der bliver ansat p4 kort-
tidskontrakter eller p4 freelance basis. Lannen er méske hgj,
men der folger ingen velferdsgoder og forsikringer med (Chri-
stensen, 1996).



En virksomhed, der lukker sig om sig selv, vil ogsd virke brem-
sende pd mobiliteten pd arbejdsmarkedet, idet virksomheden ved
de forskellige personalepolitiske tiltag forsager at hindre mobili-
teten. En faldende mobilitet pd arbejdsmarkedet blandt kernear-
bejdskraften vil igen have konsekvenser for grupperne uden for
arbejdsmarkedet, der herved fir endnu vanskeligere ved at f&

foden indenfor.

Endelig m& man ogsi forestille sig, at virksomheder, der inve-
sterer mange ressourcer pd medarbejderne, forventer at f& noget
til gengaeld. Det vil sige, at der vil blive stillet storre og storre
krav til kernearbejdskraften, hvor det i sig selv vil kunne skabe
en ny marginaliseringsproces, fordi nogle af medarbejderne ikke
kan klare de stigende krav.

Prover man pd at se pd de samfundsmessige konsekvenser af et
gget socialt ansvar til virksomhederne, er der mindst én konse-
kvens, der springer i ejnene. I en dansk kontekst er universali-
tet, lighed og omfordeling en vigtig del af den ideologiske basis
for den skandinaviske velferdsstat (se fx Esping-Andersen, 1990).
Et oget ansvar til virksomhederne kan ikke undgd at =ndre pd
dette. Der vil opstd vasentlige forskelle fra omrade til omride
athengig af virksomhedernes indstilling i de pigeldende omri-
der. Der vil blive tale om stor forskelsbehandling af allerede
ansatte, hvilket der allerede er i dag. Men vigtigere er, at chan-
cerne for at blive reintegreret pd arbejdsmarkedet vil variere
sterke. I dag er det et offentligt ansvarsomride, men med et
eget ansvar til vitksomhederne vil retssikkerheden og sikkerheds-
nettet for den enkelte vare athengig af virksomhederne i om-
radet, og det kan have voldsomme konsekvenser for legitimite-

ten og dermed samfundet som sidan.

Netop dette forhold diskuteres i USA i dag, hvor mange taler
for, at man ma bryde med den opfattelse, at den enkeltes rettig-
heder er knyttet til den enkeltes arbejdsmarkedstilknytning og
ikke er universelle rettigheder knyttet til ens statsborgerskab,

som det endnu er i Danmark. Med den udvikling, der er i gang
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i USA, hvor en stigende del af arbejdsstyrken kun er lost til-
knyttet virksomhederne, har det voldsomme sociale konsekven-
ser til folge, sisom fattigdom, kriminalitet og ustabilitet (Goo-

gins, 1996).

Ser man derimod pd de positive konsekvenser af et nyt velferds-
miks, skal det forst og fremmest fremhzaves, at med inddragelse
af virksomhederne i den sociale opgavevaretagelse kan det ne-
sten ikke undgds, at der findes nye mider at tackle sociale pro-
blemer pi. Méder, som méske aldrig var blevet fostret i det
offentlige system. Dertil skal legges, at det formentlig er virk-
somheder, der er bedst til at socialisere personer til arbejdsmar-
kedet og dermed ogsd at fi personerne integreret igen. Endvi-
dere vil et fleksibelt og rummeligt arbejdsmarked formentlig
vere et gode for alle. Nér der sd samtidig pa virksomhederne vil
blive lagt vagt pd en udvikling af de menneskelige ressourcer, vil
de danske virksomheder vare godt rustet til fremtidens arbejds-
marked.

Hvis virksomheder begynder at forebygge marginalisering og
udstedning af egne medarbejdere, md det selvfolgelig have en
positiv konsekvens for de personer, der i stedet for en udsted-
ning faktisk bliver fastholdt, ligesom en eventuel forebyggende
indsats i lokalomradet vil have en positiv effekt pa disse pro-

CCSSCr.

Granser for virksomhedernes sociale ansvar

Der er ikke tvivl om, at der er tale om et paradoks, hvor som
beskrevet i foregdende afsnit mange handlinger, der i intentio-
nen er sociale, kan vise sig at blive asociale og negative for sam-

fundet pd et andet niveau.

Ligeledes md det formodes, at der er indbygget en modsztning
mellem det interne og det eksterne ansvar, som formentlig ikke
kan l@ses, men som skal medtages, nir virksomhedernes rolle i
et nyt velfeerdsmiks skal diskuteres.



En virksomhed, der tager et socialt ansvar for egne medarbej-
dere, kan vere med til at gere det vanskeligere for de svage
grupper at blive lukket ind i varmen. Det bliver simpelthen
mindre sandsynligt, at virksomheder vil ansztte personer, der
ikke fuldt ud lever op til prestationskravene, fordi der ved en
anszttelse folger s3 mange goder, at de kun kan tilbydes til den
absolutte kernearbejdskraft.

Ydermere er det sandsynligt, at de to typer af ansvar er athengi-
ge af hinanden. Det er vanskeligt at forestille sig en virksomhed,
der patager sig et stort eksternt ansvar, men samtidig nedslider
og udsteder egen arbejdskraft. Derimod er det ikke vanskeligt at
forestille sig en virksomhed, der pétager sig et stort internt an-
svar, men ikke et eksternt ansvar, hvilket blandt andet de ameri-

kanske erfaringer viser.

S lenge man i Danmark kun diskuterer, hvordan man ad fri-
villighedens vej kan fi virksomhederne til at pétage sig et oget
socialt ansvar, vil mange af de ovenfor nzvnte, negative konse-
kvenser formentlig ikke blive aktuelle. S leenge det sociale an-
svar for de marginaliserede grupper ligger i den offentlige sektor,
vil det vaere begrenset, hvor meget virksomhederne vil patage
sig. Det vil ud fra denne forfatters mening ogsé vare afgerende,
at det er det offentlige, der har ansvaret for de svage grupper.
Til gengeld vil det formentlig have positive konsekvenser, hvis
man kan f§ inddraget virksomhederne mere aktivt 1 reintegratio-
nen af de udstedte. Bide for de personer det drejer sig om, men
ogsa for miljeet pa arbejdspladserne, der ikke vil kunne undg
at blive pavirket. En gget solidaritet mellem kernearbejdskraften
og de udstedte kunne blive et resultat.

Med hensyn til det interne ansvar er det ikke usandsynligt, at
det fir stigende betydning, méske iser pd de storre virksom-
heder, fordi kravene til den enkelte arbejdstager ages i de kom-
mende ar. For at et stigende internt engagement i kernearbejds-
kraften ikke skal fi nogle af de beskrevne, negative effekter pa
arbejdsmarkedet, ma det offentlige hele tiden kunne tilbyde al-
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ternative tilbud, sdledes at personer ikke bliver stavnsbunder til
deres arbejdspladser, fordi det er det eneste sted, vedkommende
kan f3 sine forsikringer, sine bern passet, sin efteruddannelse,

kan gi il sine fritidsaktiviteter osv.

228



Litteratur

Bakka, J.F. & Fivelsdal, E. (1986)
Organisationsteori, Kgbenhavn: Nyt Nordisk Forlag Arnold Busk.

Burson-Marsteller A/S (1994a)
Det angir os alle. Rapport om Socialministeriets sporgeskema-
undersagelse i Vejle og Frederiksborg amter.

Burson-Marsteller A/S (1994b)
Det angir os alle. Rapport fra Socialministeriets horing d.15.juni.

Christensen, K. (1996)
Contingent Work Arrangements in Family — Sensitive Corpora-
tions in the United States, i: Holt & Thaulow (eds.): Reconciling

Work and Family Life. Kebenhavn: Socialforskningsinstiturtet.
96:12.

Duus, P. (1994)

Virksomhedernes sociale ansvar i Socialpolitisk Forening nr.3

Esping-Andersen, G. (1990)
The Three Worlds of Welfare Capitalism. Cambridge: Polity.

Friedman, S.M. (1970)
The Social Responsibility of Business is to Increase its Profits.
New York Magazine. 13.9.70.

Googins, B. (1996)
Family Friendly Corporations/Family Friendly Societies. A rede-
finition of public-private roles, i: Holt & Thaulow (eds.): Re-
conciling Work and Family Life. Kebenhavn: Socialforsknings-
instituttet. 96:12.

Holt, H. & Thaulow, I. (1996)
Erfaringer fra et udviklingsprojekt om familievenlige arbejds-
pladser. Kgbenhavn: Socialforskningsinstituttet. 96:17

229



Kylling, A.B. (1993)
Socialt engagement i danske virksomheder — en pilotundersagelse.
Arhus: FormidlingsCenter Aarhus. Arbejdsrapport.

Kylling, A.B. (1994)
Virksomhedernes sociale engagement — en interviewundersogelse.
Arhus: FormidlingsCenter Aarhus.

Kylling, A.B. & Bach, H. (1994)
Virksomhedernes sociale engagement — en eksempelsamling.

Arhus: FormidlingsCenter Aarhus.

Kylling, A.B., Bach, H. & Kjar, M. (1996)
Initiativer pd 70 private virksomheder. Arhus: FormidlingsCenter
Aarhus.

Lundgren-Gaveras, L. (1996)
The impact of family-friendly Policies and Work Options on
Low-Income Families: A Cross-National Concern? i: Holt &
Thaulow (eds.): Reconciling Work and Family Life. Kgbenhavn:
Socialforskningsinstitutet. 96:12.

Mandag Morgens Strategiske Forum (1995)
Partnership for new social development. UN World Summit for
Social Development. Kebenhavn.

Morsing, M. (1991)
Den etiske praksis: en introduktion til etisk regnskab. Kebenhavn:
Handelshgjskolens Forlag.

Torrington, D. & Hall, L. (1991)
Personnel Mangement: A New Approach. Prentice Hall Inter-
national, UK.

Wolfe, A. (1989)
Whose keeper? Social Science and Moral Obligation. Berkeley:
University of California Press.



Forfatterne

Steen Bengtsson

Fodt 1941. Steen Bengtsson er mag.scient.soc. og seniorforsker
ved Socialforskningsinstituttet. Hans forskningsfelt omfatter
socialpolitik, fertidspension og handicap, den sociale sektor,
administration, service og brugere, samt komparativ forskning i
sociale serviceydelser.

Peter Munk Christiansen

Fodt 1956. Peter Munk Christiansen er lic.scient.pol. og lektor
ved Institut for Statskundskab ved Aarhus Universitet. Hans
forskningfelter omfatter offentlig udgiftspolitik, offentlig re-
formpolitik, stat og interesseorganisationer og offentlig regu-
leringspolitik.

Torben Fridberg

Fodt 1946. Torben Fridberg er mag.scient.soc. og international
forskningskonsulent ved Socialforskningsinstituttet. Hans forsk-
ningsfelt omfatter socialpolitik, velferdsstaten, familien og socialt
udsatte grupper.

Helle Holt

Fodtr 1960. Helle Holt er cand.adm.pol., ph.d. og seniorforsker
ved Socialforskningsinstituttet. Hendes forskningsfelt omfatter
det kensopdelte arbejdsmarked, sammenhzngen mellem familie-
liv og arbejdsliv og virksomhedernes sociale ansvar.

Anne Jamieson

Fodt 1946. Anne Jamieson er cand.mag., M.Sc. og lecturer i
gerontologi ved Birckbech College, University of London. Hen-
des forskningsfelt omfatter komparativ social- og sundheds-

politik, velferdssystemer og gerontologi.

231



232

Kurt Klaudi Klausen

Fodt 1954. Kurt Klaudi Klausen er cand.mag. i historie og exam.
scient. i legemsevelser, lic.merc. og professor ved Institut for of-
fentlig organisation og politik, Odense Universitet. Hans forsk-
ningsfelt omfatter den tredje sektor og frivillige organisationer,
offentlig organisation, internationalisering i kommuner og amter

samt nye organisations- og ledelsesformer i kommunerne.

Inger Koch-Nielsen

Fodt 1940. Inger Koch-Nielsen er cand.jur. og forskningsleder
ved Socialforskningsinstituttet. Hendes forskningsfelt omfatter
®ldre, ressoucesvage og handicappede grupper. Deres levevilkdr
og den socialpolitiske indsats over for dem, samt den tredje

sektors og de frivillige organisationers rolle.

Jon Kvist

Fodt 1967. Jon Kvist er cand.scient.adm. og forsker ved Social-
forskningsinstituttet. Hans forskningsfelter omfatter komparativ
velferdstatstorskning, social sikring i Europa og den sociale
dimension i EU.



Socialforskningsinstituttets udgivelser siden 1.1.1996

96:1
Rennow, B.: Tillegsydelser i velfeerdsservicen. 1996. 94 s. ISBN 87-
7487-526-4. Kr. 150,00.

96:2

Bengtsson, S. & Rennow, B.: Marked som styringsredskab — nogle er-
faringer fra hollandsk og svensk zldreservice. 1996. 136 s. ISBN 87-
7487-527-2. Kr. 175,00.

96:3
Inger Koch-Nielsen: Family Obligations in Denmark, 1996. 40 s. ISBN
87-7487-524-8.

96:4
Hansen, E.J.: The First Generation in the Welfare State. 1996. 44 s.
ISBN 87-7487-528-0.

96:5

Christensen, E.: Daginstitutionen som forebyggende tilbud til truede
bern ~ en undersegelse af 769 daginstitutioner. 1996. 144 s. ISBN
87-7487-530-2. Kr. 125,00.

96:6
Gregersen, O. & Holek, L.: Arbejdsmarkedsuddannelserne — en vi-
densopsamling. 1996. 175 s. ISBN 87-7487-531-0. Kr. 140,00.

96:7
Kvist, J. & Sinfield, A.: Comparing Tax Routes to Welfare in Den-
mark and the United Kingdom. 1996. 51 s. ISBN 87-7487-532-9.

96:8
Juul, S.: Sérbarhedsskabende trek i det moderne samfund. Er essay.
1996. 164 s. ISBN 87-7487-533-7. Kr. 140,00.

96:9

Langager, K.: Ledige p& kursus. Effekter af specialarbejderkurser
vurderet ved et eksperiment. 1996. 191 s. ISBN 87-7487-534-5.
Kr. 190,00.

233



234

96:10
Pedersen, L.: Orlov, ledighed og beskaftigelse. 1996. 109 s. ISBN 87-
7487-535-3. Kr. 110,00.

96:11
Andersen, D., Appeldorn, A. & Weise, H.: Orlov — evaluering af
orlovsordningerne. 1996. 221 s. ISBN 87-7487-536-1. Kr. 200,00.

96:12
Holt, H. & Thaulow, 1. (eds.): Reconciling Work and Family Life.

An International Perspective on the Role of Companies. 1996. 256 s.
ISBN 87-7487-538-8. Kr. 200,00.

96:13
Bengtsson, S.: Welfare — con o senza stato. I servizi sociali a Padova e

ad Arhus. Un’analisi comparata. 1996. 68 s. ISBN 87-7487-541-8.

96:14

Christoffersen, M.: Opvzkst med arbejdsleshed. En forlabsunderseogel-
se af to generationer fodt 1966 og 1973. 1996. 203 s. ISBN 87-7487-
544-2. Kr. 200,00.

96:15
Toft Rasmussen, E. & Koch-Nielsen, I.: Den tredje sektor under
forandring. 1996. 180 s. ISBN 87-7487-545-0. Kr. 150,00.

96:16
Christensen, E.: Definition, Measuring and Prevalence of Child Neg-
lect. A Study of Children Aged 0-1 year. 1996. 31 s. ISBN 87-7487-
546-9.

96:17
Holt, H. & Thaulow, L.: Erfaringer fra et udviklingsprojekt om familie-
venlige arbejdspladser. 1996. 188 s. ISBN 87-7487-547-7. Kr. 120,00.

96:18
Bunnage, D.: De unge ®ldre i 1990°erne. 1996. 71 s. ISBN 87-7487-
548-5. Kr. 80,00.



96:19
Ingerslev, O. & Pedersen, L.: Marginalisering 1990-1994. 1996. 95 s.
ISBN 87-7487-549-3. Kr. 95,00.

96:20

Hegelund, J.: Orlovsordninger i Norden. Kebenhavn: Nordisk Mini-
sterrdd. Arbejdsmarked. TemaNord 1996:612. 1996. 162 s. ISBN 92-
9120-956-2. Kr. 50,00 ekskl. moms. Kabes hos Svensk-Norsk Bogim-
port, Esplanaden 8 B, 1236 Kebenhavn K. TIf. 33 14 26 66. Fax 33
14 35 88.

96:21

Bonke, J.: Nordisk arbejdsmarkedsforskning 1993-95. Kgbenhavn:
Nordisk Ministerrdd. Arbejdsmarked og arbejdsmiljo. Nord 1996:40.
1996. 176 s. ISBN 92-9120-984-8. Kr. 134,00 ekskl. moms. Kabes
hos Svensk-Norsk Bogimport, Esplanaden 8 B, 1236 Kobenhavn K.
TIf. 33 14 26 66. Fax 33 14 35 88.

96:22
Bruun-Viers, LM.: Annual Report 1995. Catalogue of Projects 1996.
1996. 44 s. ISBN 87-7487-550-7.

96:23

Nygaard Christoffersen. M.: Opvakst hos fadre. En sammenligning af
3-5-drige borns opvakst hos fedre og medre. 1996. 152 s. ISBN 87-
7487-551-5. Kr. 160,00.

97:1
Bengtsson, S.: Handicap og funktionshemning i halvfemserne. 1997.
196 s. ISBN87-7487-552-3. Kr. 140,00.

97:2
Gregersen, O.: Virksomhedernes brug af arbejdsmarkedsuddannelserne.
1997. 242 s. ISBN 87-7487-553-1. Kr. 175,00.

97:3

Andersen, D.: Uddannelsesvalg efter 9. klasse. Delprojeke under forsk-
ningsprogrammet UDDANNELSE TIL ALLE. 1997. 205 s. ISBN
87-7487-555-8. Kr. 135,00.

235



236

97:4
Gruber, T. & Villadsen, K.: Kvalitet i det frivillige sociale arbejde.
1997. 166 s. ISBN 87-7487-556-6. Kr. 130,00.

97:5
Bonke, J. (red.): Dilemmaet arbejdsliv — familieliv i Norden. 1997.
256 s. ISBN 87-7487-557-4. Kr. 140,00.

97:6

Hestbak, A-D: Nir barn og unge anbringes. En undersogelse af kom-
munernes praksis i anbringelsessager. 1997. 304. s. ISBN
87-7487-558-2. Kr. 210,00.

97:7

Brogaard, S. & Weise, H.: Evaluering af Lov om kommunal aktive-
ring. Kommuneundersogelsen. 1997. 110 s. ISBN 87-7487-559-0.
Kr. 100,00.

97:8
Hansen, H.: Elements of Social Security in 6 European Countries. A

comparison covering: Denmark, Sweden, Finland, Germany, Great

Britain, The Netherlands. 1997. 140 s. ISBN 87-7487-560-4.

Social Forskning er instituttets nyhedsblad. Det udkommer fire gange
om iret og orienterer i en lettilgengelig form om resultaterne af insti-
tuttets arbejde. Lejlighedsvis udkommer Social Forskning som udvidet
tema-nummer med bidragydere udefra.

Abonnementet er gratis og kan tegnes ved henvendelse til instituttet.

Tema-nummer af Social Forskning:

Det sociale ansvar. September '96. 68 s.

Borgerne om velferdssamfundet. Sernummer. August ’96. 66 s.
Kr. 50,00.

Born. Familie. Samfund. Marts '97. 98 s.

En fuldstzendig liste over instituttets udgivelser kan fis ved henvendelse
til Socialforskningsinstituttet tlf. 33 48 09 46, e-mail: library@smsfi.dk.



