Forord

Der har gennem lengere tid varet fort en debat i mange af de danske
medier, om indkomstoverfagrsler og vores velferdssamfund. En dcl af
debatten har varet praeget af forskrzkkelse over nogle store tal, som
forudser et sammenbrud i vores velferdssamfund. Men debatten- mangler
efter vores mening nogle grundigere analyser. Specielt mangler der
analyser, som ser problemstillingen i et stgrre historisk perspektiv. Det har
vi forsggt at rdde bod pd med denne publikation. Vi hiber den kan vare
med til at nuancere den vigtige debat om vores velfzrdsstat.

Finn Kenneth Hansen og Henning Hansen har foretaget analyserne og
skrevet publikationen. Britta Lerche Nielsen har lavet forsiden. Nina
Gondolf har lest korrektur. Sanne Ipsen, Sgren Kaj Andersen og Seren
Geckler har gennemlast udkast til manuskriptet og har leveret vardifulde
kommentarer.

CASA har finansieret analyserne og publikationen, idet det er en del af

CASAs formdl, at bidrage til den offentlige debat med samfundsviden—
skablige analyser.
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1  Forsgrgelsesdebatten

1.1 1 million i den erhvervsaktive alder pa stgtten

Denne oplysning pragede fornylig overskrifterne i de danske aviscr og har
sat fornyet gang i debatten om velferdssamfundet.

Afspejler situationen med "1 million personer i den erhvervsaktive alder pd
stgtten" et velfeerdssamfund med gkonomisk tryghed for alle, der bliver ramt
af arbejdslgshed eller en social begivenhed, eller afspejler situationen
"begyndelsen til velfeerdstankens sammenbrud”, som det hed i ugebrevet
Mandag Morgen med den begrundelse, at "teettere kan vi neppe komme pé
den totale forsgrgerstat”.

Den nuvarende debat er bl.a. sat i gang af en artikel i "Samfundsgkonomen"
1994:7 af gkonom Henrik Friis fra Dansk Industri. I artiklen analyserer han
udviklingen inden for de sidste ti &r i antallet af heldrspersoner, som er
offentligt forsgrget. P4 baggrund af stigningen i antal offentligt forsgrgede
heldrspersoner mener Henrik Friis, at regeringen ikke kan undgd "at tage
drastiske og upopulere midler i anvendelse for at knxkke kurven over
antallet af offentligt forsgrgede danskere i den erhvervsaktive alder". 1 den
forbindelse foresldr han blandt andet at ggre alle offentlige ydelser af—
haengige af husstandsindkomsten.

Til ugebrevet Mandag Morgen siger Henrik Friis: "Regeringen kan ikke
lengere lade stigende skatter finansiere vacksten i overfgrselsindkomster.
Dertil er statsgzlden for stor. Lgsningen er derfor enten kraftigt at
nedprioritere andre velfeerdsopgaver eller afvikle - eventuelt kraftigt
reducere — eksisterende ordninger" og tilfgjer: "Alternativt m3 vi erkende,
at vi er ved at etablere en borgerlgnsstat. Det er bedre end at skyde pro-
blemerne foran sig. S& ma vi i stedet forholde os til, hvordan vi skal fi—
nansiere borgerlgnnen."

Kritikken af velfeerdssamfundet blev fulgt op i Berlingske Tidende under
overskriften: "Velfaerdssamfundet vakler". Forskningschef Henrik Christof—
fersen fra AKF peger her pi, at de offentlige indkomstoverfarsler milt som
andel af BNP er vokset kraftigere end skatternes andel af BNP og anbefaler
pd den baggrund politikkerne at reducere antallet af offentligt forsgrgede,
blandt andet ved at afskaffe efterlgnnen og sanerc kraftigt i orlovsord—
ningerne.

Derudover pdpeger Henrik Christoffersen, at udviklingen rummer en politisk
trussel. Dels fordi danskere, der arbejder, ikke lengere vil finde sig i at

forsgrge si mange. Dels fordi "de forsgrgede snart vil kunne mgnstre poli-
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tiske flertal som ved EU-afstemningen, og derved bringe kaos og lammelse
i det politiske system.”

Modsat kritikkerne af velferdssamfundet er der gkonomer og socialforskere,
der i diskussionen omkring velfecrdsstaten peger pd den voksende andel af
personerne i de erhvervsaktive aldersgrupper, som er i beskzftigelse. En
situation der betyder, at andelen, som skal forsgrge resten af befolkningen,
er stgrre end nogensinde. Set i dette perspektiv havdes det, at der ikke er
tale om et samfundsmassigt problem. Preben Etwill fra Danmarks Statistik
udtaler siledes til dagbladet Information: "Samfundsma:ssigt bliver vi hver—
ken rigere eller fattigere af at fordele indkomsten p& den ene eller anden
mide. 1 den forstand er det ligegyldigt, om det er staten eller familien, der
forsprger dem uden arbejde. Det afggrende er, om der bliver produceret
mere. Og det gar der, fordi produktiviteten er steget, og fordi flere har
lgnarbejde."

Under overskriften "Fordel arbejdet" tog dagbladet Information fat pé
debatten, hvor en rekke forskere tager afstand fra synspunkterne om ned-
skaering 1 antallet af offentlig forspgede via afskaffelse af ydelser som f.eks.
efterlgnnen.

Jorgen Elm Larsen fra Handelshgjskolen siger siledes: "Det er for det farste
vigtigt at holde fast i, at folk bliver forsgrgede af det offentlige, fordi de
ikke kan fa arbejde og forsgrge sig selv. Dernast er det vigtigt at skelne
mellem de kortvarigt og de langvarigt ledige. 340.000 registrerede heldrsar—
bejdslgse dackker over 850.000 mennesker, der i en periode i lgbet af et &r
har fiet understgttelse. Leegger man det tal sammen med omkring 270.000,
der fir bistandshjlp i en periode, ser vi, at det er en meget stor del af
befolkningen, der nyder godt af det offentlige sikkerhedsnet. Og er det over—
hovedet et problem, at man er sikret i sirbare situationer i tilverelsen? Jeg
synes, det er en mide, hvor befolkningen er solidarisk”. For Jgrgen Elm
Larsen er hovedproblemet: "At fa fordelt det Ignnede arbejde, som menne—
sker pd overfarsler er udelukket fra."

1.2 Bidrag til debatten om velfeerdssamfundet

Som det fremgdr, er synspunkterne i debatten om velfzerdssamfundet delte.
Det er ikke mindst som bidrag til denne debat, at vi har sat os for at
analysere faktorerne bag udviklingen i antallet af offentligt forsgrgede.
Hovedsynspunkiet og vegten i analysen er lagt p4 forsgrgelse. Det vil sige,
hvordan forsgrges befokningen, og er der sket andringer i forsgrgelsesfor—
merne?
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I den internationale litteratur om velfzerdsstaten skelnes traditionelt mellem
tre former for forsgrgelse: forsgrgelse via markedet, forsgrgelse via det
offentlige (staten) og forsergelse via det civile samfund (familien, kirken,
private hjzlpeorganisationer). Der tales om forsgrgelsestrekanten som
begreb.

Det er vores opfattelse, at en analyse af befolkningens forsgrgelse og
endringerne i denne ikke kan baseres pi udviklingen inden for de sidste 10
&r, men mé analyseres i et lengere historisk perspektiv. Vi har valgt at se
pd perioden fra 1960 og frem til i dag. Ved at fokusere pd udviklingen i
denne periode er det formélet at forklare de store forandringer, der er sket
i det danske samfund med hensyn til folks forsgrgelse og i dette lys pege pé
de aktuelle udfordringer, som velfzerdssamfundet stir overfor.

De forandringer, som er sket, har vi forsggt at underbygge med statistiske
oplysninger. Det er imidlertid ofte vanskeligt at sammenligne statistiske
oplysninger over mere end 30 8r, idet dataindsamlingsmetoder og definitio-
ner @ndrer sig hele tiden.

I slutningen af rapporten diskuterer vi de gkonomiske problemstillinger og
ser nzrmere pd velfardsstatens udfordringer.






2  Drgmmen om fuld beskaftigelse

2.1  Flere i beskeftigelse og flere arbejdslgse

En af de méls®tninger, der er stgrst enighed om i det danske samfund, er
malsetningen om fuld beskaftigelse. Det vil sige beskzftigelse til alle i den
erhvervsaktive alder, som samtidig gnsker et arbejde. Malsztningen er for-
muleret 1 Grundiovens §75, stk. 1;

"Til fremme af almenvellet bgr det tilstrabes, at enhver
arbejdsduelig borger har mulighed for arbejde pd vilkdr, der
betrygger hans tilveerelse.”

Optyldelsen af denne mélsetning har nzsten altid vaeret milt som antallet
af arbejdslpse, dvs. antallet af personer, som stér til ridighed for arbejds—
markedet, men ikke kan fi et erhvervsarbejde. Antallet af arbejdslgse er
blevet synonymt med antallet af manglende jobs/beskzftigelsespladser for
at opfyldc mélsztningen om fuld beskaftigelse. Mélsztingen om fuld be-
skacftigelse er sdledes blevet sat lig med bekampelsen af arbejdslgsheden,
og perioden 19601973, hvor antallet af arbejdslgse var meget lille, bliver
ofte omtalt som perioden, hvor vi havde fuld beskaftigelse i Danmark.

Det er imidlertid ikke altid sddan, at antallet af beskaftigede og antallet af
arbejdslgse bevaeger sig i hver sin retning. Man kan godt have stigninger i
béde antallet af beskaftigede og arbejdslgse pd samme tid, hvis den samlede
arbejdsstyrke stiger. Det har vi et tydeligt eksempel pd i Danmark.

Pé trods af at antallet af arbejdslgse er steget fra ca. 100.000 i 1970erne til

ca. 200.000 i begyndelsen af 1980erne og til ca. 300.000 i slutningen af

1980erne, s& er antallet af beskzftigede samtidig steget 1 det meste af

perioden. Kun i deciderede kriseperioder har der vaeret en nedgang i antallet

beskaftigede og en samtidig stigning i antallet af arbejdslgse. Alt ialt har

udviklingen i arbejdsstyrken og beskeftigelsen varet praget af konstant
vackst 1 perioden 1960-1994, bortset fra den sidste del af perioden, hvor der

har veeret tale om stagnation i arbejdsstyrken og et dirckte fald i beskaef—

tigelsen. Dette fremgdr af figur 2.1.



Figur 2.1: Udviklingen i arbe]dsstyrke, beskasftigalse og arbejdsleshed.
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2.2 Flere melder sig pa arbejdsmarkedet

Siden 1960 har en stgrre og stprre andel af befolkningen i den erhvervs—
aktive alder gnsket ef erhvervsmessigt arbejde ~ dvs. en stigning i
erhvervsfrekvensen. Det er isar stigningen i kvindernes erhvervsfrekvens,
der er drsagen til denne samlede stigning. Der er primert tale om en
generationseffekt, hvor det isar er de yngre kvinder, der har gnsket er—
hvervsarbejde. Disse kvinder er blevet pd arbejdsmarkedet, ogsi nir de blev
gift og fik bern, siledes at kvindernes samlede erhvervsfrekvens gradvist er
vokset.

Der anvendes ofte flere forskellige aldersgrupper til at udtrykke erhvervs—
aktiviteten i befolkningen. I det falgende vil vi bide benytte aldersgruppen
18-66 ar og 25~59 Ar, idet vi betragter de 25-59 #rige som den erhvervs—
massige kernegruppe, hvor langt de fleste har afsluttet deres erhvervsud—
dannelse og endnu ikke er gaet pd efterlgn eller pension. De 18-66 arige
betragtes som den udvidede erhvervsgruppe, der ogsi indeholder en del stu—
derende, fortidspensionister og efterlgnsmodtagere.

Der har veeret en klar stigning i erhvervsfrekvenserne i perioden 1960-1993,
Som det fremglr af figur 2.2, er stigningen dog primert sket i perioden
1960-1980. I 1960 var erhvervsfrekvensen ca. 67%, bade blandt de 18-66
drige og blandt de 25-59 &rige. 1 1980 var erhvervsfrekvensen steget til
80% blandt de 18-66 &rige, og 85% blandt de 25-59 rige. Siden 1980 er
erhvervsfrekvensen steget ganske lidt blandt de 25-59 arige, mens den har
vacret uzendret blandt de 18-66 &rige.
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Flgur 2.2: Udvilingen i erhvervsirekvenser. 1960-1993.

Aldersgruppe:
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Kilde: Statistiske Tabelvearker vedr. lolketssllingermse [ 1960 og 1970, samt Statistiske Eftarretninger.

Men selv om der altsd har varet tale om en generel stigning i erhvervs—
frekvenserne i perioden 1960-1993, si dekker det i virkeligheden over helt
forskellige udviklinger for mand og kvinder. Det fremgér tydeligt af figur
2.3, som omfatter de 25~59 frige. Mandenes erhvervsfrekvens er faldet,
mens kvinderncs er steget.

Figur 2.3: Udviklingen [ 25-59 &riges erhvervafrekvensar. 1960-1993.
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Kilde: Statistiske Tebatveorker vadr. folketestlingama | 1960 of 1970, samt Statistiske Efterretningar.



Figur 2.4 viser udviklingen i mandenes erhvervsfrekvenser i 3 alders—
grupper: 15-24 &r, 25-59 ir og 60-66 &r.

Figur 2.4: Udviklingen | ethvervsfrakvenser blandt maand. 1950-1993.

83-89

Kitde: Statistiska Tabelvenrker vedr. fotketesllingere 1 1960 og 1970, samt Statistiske Eftsrretninger.

Erhvervsfrekvensen blandt de unge mend er tilsyneladende stort set uzendret
i perioden 1960-1993. Det er imidlertid vard at nxvne, at der i 1993 var ca.
10% af de 15-24 &rige, som var uddannelsessggende, og en stor del af disse
er talt med i arbejdsstyrken, fordi de har et deltids—arbejde. 1 1960 var der
derimod relativt fi studerende. Det betyder, at erhvervsfrekvensen i 1993 er
noget overvurderet i forhold tif 1960 og 1970, og at der givetvis har varet
tale om et fald i erhvervsfrekvensen blandt de 15-24 4rige i perioden 1960-
1993. _

De 25-59 drige mand har haft en svagt faldende erhvervsfrekvens i hele
perioden 1960-1993 - fra 98% i 1960 til 90% i 1993.

Derimod har erhvervsfrekvensen varet sterkt faldende blandt de 60-69 arige
mend - fra 75% 11960 til 37% i 1993. Nedgangen har varet szrlig kraftig
i den seneste del af perioden, og skyldes bl.a. indfarelse af efterlgnnen i
1979. Men den faldende erhvervsfrekvens skyldes ogs4, at flere og flere har
faet tilkendt fartidig folkepension og fertidspension.

Som nzvnt har kvindernes erhvervsfrekvenser udviklet sig helt anderledes
end mendenes. Det fremgir tydeligt af figur 2.5. 1 mods&tning til mandene
er kvinderne opdelt i 4 aldersgrupper, fordi der er visse forskelle meilem de
25-44 drige og de 45-59 Arige, iswr i sidste del af perioden.



Figur 2.5: Udvidingen | erhvarvstrekvenser blandt kvinder. 1960-1993.

Kilde: Statistiske Tabelvearker vedr. folketmlingame [ 1960 og 1970, samt Statistiske Eftemmetningar.

De yngre kvinder i alderen 15-24 &r har haft stigende erhvervsfrekvenser,
ndr man sammenligner 1993 med 1960 og 1970. Men ligesom for de unge
mend, er der tale om en forskel i antallet af uddannelsessggende. Det
betyder, at erhvervsfrekvensen sandsynligvis ikke er steget blandt de 15-24
drige kvinder i perioden 1960-1993, selv om figuren faktisk viser det.

For de 25-44 3rige kvinder har der veret en stzrk stigning 1 erhvervs—
frekvensen i perioden 1960-1980 - fra 37% i 1960 til 85% i 1980, men
siden 1980 har stigningen varet minimal.

De 45-59 frige kvinder har derimod haft en sterk stigning i erhvervs—
frekvensen i hele perioden 1960-1993, og denne stigning har veret relativt
konstant — fra 37% i 1960 til 79% i 1993. Der er grund til at tro, at de 45-
59 driges erhvervsfrekvens vil fortsztte med at stige i fremtiden, sdledes at
den efterhinden vil nerme sig samme niveau, som ecrhvervsfreckvensen
blandt de 25-44 arige.

De ®ldre kvinder i alderen 60-69 §r har stort sct ikke haft nogen stigning
i erhvervsfrekvensen. 1 hele perioden har den ligget omkring 20%. Men
denne tilsyneladende stabilitet er sandsynligvis resultatet af to modsatrettede
effekter ~ den enc effekt er den generelle stigning i kvindernes erhvervs-
frekvens, og den anden effekt er tendensen til et fald i de wldres erhvervs—
frekvenser, som meget tydeligt viser sig hos mandene.



Kvindernes voldsomme stigning i erhvervsfrekvenserne stammer alts fra de
25-59 drige kvinder. De unge og de zldre kvinder har derimod haft stort sct
uzndrede erhvervsfrekvenser i perioden 1960-1993.

Ser man samlet pd udviklingen, er der tydelige tegn p4, at mendenes og
kvindernes erhvervsfrekvenser nzermer sig hinanden, siledes at der om £3 &r
ikke vil veere nogen nevneverdig forskel pi de to kgn.

Derudover har arbejdsstyrken endret karakter i de sidste 30 &r. De stigende
krav til arbejdskraftens kvalifikationer har betydet liengere uddannelser, si
de unge i dag treeder senere ind i arbejdsstyrken end tidligere. Desuden har
starre arbejdspres, effektiviseringer og gget tempo fert til en stigende ned-
slidning af arbejdskraften, siledes at en stgrre andel af de ®ldre treekker sig
tilbage fra arbejdslivet tidligere end fgr. Endelig har efterlgnsordningen
reduceret de 60-66 8riges erhvervsaktivitet veesentligt.

Denne udvikling kan man illustrere ved en tegning. Tidligere var arbejds—
styrken et stort isbjerg, som fortrinsvis bestod af mand i alle aldre fra 18 til
70 &r, samt en mindre del kvinder, fortrinsvis i aldersgruppen 30-45 3r. 1
dag har arbejdsstyrken narmest udviklet sig til et lpg, med en stort set
ligelig repraesentation af mend og kvinder, men de er blevet koncentreret
omkring aldersintervallet 30 til 59 4r. Udviklingen i de seneste 30 &r har fart
til, at en stgrre del af befolkningen har f3et erhvervsmassigt arbejde, men
det foregdr i en kortere del af livet.
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2.3  Fuld beskeeftigelse — aldrig en realitet

Fuld beskeftigelse og bekempelse af arbejdslgsheden har varet vigtige
temaer i den politiske debat i mange ir. Men i virkeligheden er det ikke
klart, hvad man skal forstd ved fuld beskeftigelse, ligesom man kan stille
spgrgsmilstegn ved karakteren og stgrrelsen af det reele arbejdslgshedspro—
blem, herunder om det anvendte mal for antal arbejdslgse er hensigtsmass—
sigt.

Det registrerede arbejdslgshedstal siger i virkeligheden ikke noget om, hvor
mange personcr, som konkret gnsker et arbejde. Det er derimod et beregnet
tal, der viser det gennemsnitlige antal registrerede heldrsarbejdslgse, ndr man
sammenlegger den Korterevarende og den lengerevarende arbejdsigshed,
blandt de personer, der har varet arbejdslgse i en bestemt periode. Tallet
siger snarere noget om, hvor mange fuldtidsarbejdspladser, der mangler, hvis
alle registrerede arbejdslgse (i kortere eller langere tid) skulle have fuldtids—
arbejde.

Antallet af registrerede arbejdslgse pavirkes af ndringer i regler og lov—
givning, f.eks. efterlgn og orlovsordninger. Disse ordninger har betydet et
fald i det registrerede arbejdslgshedstal. Desuden viste den voldsomme
diskussion i sommeren 1994 om "den knzkkede kurve" Klart, at det regi-
strerede arbejdslgshedstal indeholder nogle "statistiske overraskelser". Netop
som regeringen forventede et fald i arbejdslgshedstallet, udviste det
tveertimod en stigning, blot fordi de personer, som havde varet arbejdslgse
dret forinden, fik udbetalt deres feriepenge i form af dagpenge, og dermed
kom til at telle med i arbejdsigshedstallet.

Tilsvarende har de mange arbejdsmarkedspolitiske tiltag omkring aktivering
af arbejdslgse tilslgret, hvor stort behovet for ordinzre job/beskaftigel-
sespladser i virkeligheden er. Personer, der deltager i arbejdsmarkedspoli-
tiske foranstaltninger, vil nemlig, som hovedregel, ikke indgd i antallet af
registrerede arbejdslgse.

Hvis vi betragier 3. kvartal i 1994 (de seneste oplysninger), var der ca.
255.000 deltagere i en eller flere arbejdsmarkedspolitiske foranstaltninger -
altsd personer, som ikke er registreret i arbejdslgshedsstatistikken. Blandt
disse er der ca. 120.000 pa tilbagetrakningsydelser, dvs. efterlgn 0g over—
gangsydelse, som i mange henseender bgr henregnes til gruppen af pensio—
nister. Men 135.000 personer er pd den ene eller anden méde deltagere i
szrlige foranstaltninger.
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Tabel 2.1: Antal deltagere | arbejdsmarkedspolitiske foranstaltninger i
3. kvartal 1994,

Antal deltagere

Joblraening mv., L .o e 43.218
Iveerkseetterstotte . ......... ... . ... .. . . ... ..., 15.188
Sabbatoriov .......... ... ... 3.489
Barnepasningsorlov .. ....... . ... . e 41.330
Uddanneisesorlov . ........... .. ... .. . . vuun.. 13.493
Seerlig uddannelsesstette , . ....................... 14.384
Anden aktivering ........ . e e 2.072
Overgangsydelse mv. . ............00'iinnnnnn.... 9.109
Efterlan ... ... . . e 111.116
Uoplyst foranstaltning . .......................... 389
1 255.100

Kilde: Nyt fra Danmarks Statistik nr. 4 - 1995.

Tabellen viser, at ca. 75.000 personer i ét kvartal blev holdt helt uden for
arbejdsstyrken, idet personer pi orlov og uddannelse ikke regnes som en del
af arbejdsstyrken. Hvis disse ordninger ikke fandtes, ville en betydelig del
af dissc personer sandsynligvis teelle med i arbejdslgshedsstatistikken. Des—
uden er der nasten 60.000 personer, som enten er i jobtraening eller far
ivaerksetierstgtte. Disse personer regnes i statistikken som beskzeftigede, men
hvis ordningerne ikke fandtes, ville en betydelig del af dem, sandsynligvis
teelle med 1 arbejdslgshedsstatistikken.

Det er vanskeligt at beregne, hvor mange fuldtidspersoner, der p# rsbasis
pavirker arbejdsigsheds- og arbejdsstyrkestatistikken via de arbejdsmarkeds—
politiske foranstaltninger. Det kan diskuteres, om de skal medregnes, nér vi
opgor arbejdslgshedstallet, men til gengwld bgr de medregnes, nir vi opger
beskafligelsesproblemet i forhold til ordinare job.

For at vise hvor kompliceret og nuanceret arbejdsmarkedsstatistikken i
virkeligheden er, kan det ogsd veere pi sin plads at naevne Danmarks Stati-
stisks nye opggrelse af arbejdslgsheden, baseret p& EUs definitioner. Her er
de arbejdslgse ikke kun afgranset til at omfatte personer i dagpengesystemet
og bistandssystemet, som gnsker arbejde, men omfatter tillige de fgrtidspen—
sionister og efterlgnsmodtagere, som bide gnsker og sgger erhvervsmassigt
arbejde.
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Tabel 2.2: Afgraensning af arbejdslese ifolge EUROSTATS retningslinier.
2. Kvartal 1984

Dagpenge- Kontant- Uden beskeef-
modtagere hjeelpsmodta- tigelse iovrigt
gere
Onskeretjob ...,...... 84% 76% 25%
Soger joh aktivt , . ....... 71% 54% 10%
Kan tiltreede jobnu ... ... 63% 46% 6%
Ale ... ... ... L. 100% 100% 100%
Antal personer ,........ 248.000 41.000 766.000

Kilde: Nyt fra Danmarks Statistik nr. 26. 1995,

Nassten to-tredjedele af dem, der modtager arbejdslgshedsdagpenge, knap
halvdelen af dem, der modtager kontanthjxlp, og 6% af evrige uden be-
skazftigelse (studerende, fartidspensionister eller efterlgnsmodtagere) opfylder
EU-betingelserne om béde at ville, spge og kunne tiltrazde et job.

Den nye EU-statistik viser desuden, hvorfor personerne evt. ikke kan til—
treede et job her og nu:

Tabel 2.3: Arsager til ikke at kunne tage arbejde, blandt modtagere af arbejds-
loshedsdagpenge og kontanthjeslp som arbejdsles

SYGUOM L. e 7%
Familiemeessige forpligtelser ol . ... ................ 36%
Underuddannelse . ............................. 11%
Har opgivet at finde arbejde ... .................... 18%
Andregrunde . ....... ... . 23%
Uoplyst . oo 5%

L 100%
Antal personer ....... ... 114.000

Kilde: Nyt fra Danmarks Statistik nr. 26. 1995.

Svarene viser, at godt og vel en tredjedel ikke kan tiltrede et job her og nu
péd grund af familiemessige forpligtelser, hvilket farst og fremmest betyder,
at de ikke kan {3 passet deres bprn. 11% angiver, at det er fordi, de er under
uddannelse, og 7% at dc er syge. Endelig er der 18%, som angiver, at det
er fordi, de har opgivet at finde et arbejde.

De fleste af de arbejdslgse har altsa relativt fornuftige og plausible grunde
til ikke umiddelbart at kunne tiltrede et job, f.cks. bérnepasning, sygdom
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cller uddannelse. Men undersggelsen siger ikke, om de arbejdslgse rent
faktisk vil afsld et job, hvis det har gkonomiske konsekvenser for dem at
sige nej, eller hvis de fik tilbudt deres "gnskejob".

Fokuseringen pd arbejdslgshedstallene, som mélsatning for fuld beskaftigel-
se, er altsd uheldig af flere grunde. Dels er der tale om et statistisk begreb,
som bl.a. er plvirket af lovgivning og opggrelsesteknik, dels er zendringerne
i arbejdslgshedstallet ikke altid noget godt udtryk for udviklingen i antallet
af beskzftigede.

Hvis man derimod vil se neermere pi erhvervsaktiviteten, er det mere hen—
sigtsmeessigt at se p4 beskaftigelsesfrekvensen, dvs. hvor stor en procentdel
af alle de 18-66 drige eller 25-59 irige, der er i beskeftigelse. Dette mil
vil samtidig veere et udtryk for, hvor stor en del af befolkningen, der for-
sprger sig selv via et erhvervsmassigt arbejde.

Figur 2.7 viser udviklingen i beskeftigelsesfrekvensen i perioden 1960-1993
for henholdsvis de 18-66 4rige og de 25-59 frige.

Figur 2.7: Udvikiingen | besksoftigelsesfrekvenser. 1950-1993.
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Klide: Siafistisks Tabelvearker vedr. folketmllingsme i 1960 og 1970, samt Statistiske Efterratninger.

Figuren viser, at der er tale om en overraskende stabilitet gennem hele denne
30 &rs periode. 1 1960 var beskeftigelsesandelen ca. 67% blandt bide de
18-66 drige og de 25-59 drige. I perioden 1960-1980 voksede beskaftigel—
sesandelen til 74% blandt de 18~66 &rige og til 80% blandt de 25~59 drige.
Men fra 1980 til 1993 faldt beskaftigelsesandelen igen blandt bade de 18-
66 drige og dc 25-59 &rige til henholdsvis 72% og 77%.
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Hvis man sammenligner beskaftigelsesandelen i 1993 med 1960, er der
tydeligvis sket en stigning. Der er tale om en relativt lille stigning blandt de
18-66 arige fra 68% 1 1960 til 72% i 1993. Dertil m& man endda tilfaje,
at situationen 1993 sandsynligvis er lidt overvurderet i forhold til 1960, pi
grund af, at de uddannelsessggende med mindre bijob er talt med i 1993.
For de 25-59 drige er der tale om en noget stgrre stigning — fra 67% i 1960
til 77% i 1993, og denne stigning er givetvis helt reel.

Ligesom det var tilfeeldet med erhvervsfrekvenserne, er der en markant
forskel pd mendenes og kvindernes udvikling. Det viser figur 2.8 for de 25-
59 drige (udviklingen er nogenlunde den samme blandt de 18-66 frige).

Figur 2.8 Udvikiingen | 25-58 firiges beskeftigelsesfrekvenser. 1960-1993

Kilde: Statistiske Tabeivearker vadr. folketssliingame [ 1960 0g 1970, samt Statistiske Efterratninger.

Mzandenes beskaftigelsesfrekvens er faldet fra 98% i 1960 til 83% i 1993,
Kvindernes beskeftigelsesfrekvens er derimod steget fra 37% i 1960 til 74%
i 1993. Ligesom det er tilfeldet med erhvervsfrekenserne, er der meget der
tyder pd, at maendenes og kvindernes beskaftigelsesfrekvenser narmer sig
hinanden og efterhfinden bliver ens.

Falger vi beskeftigelseudviklingen de sidste 30 &r ved alene at se pé antallet
af beskaftigede, har der vwmret en markant stigning. Ser vi derimod pé
beskeftigelsesandelen, er der derimod tale om en overraskende stabilitet.
Andelen i de erhvervsaktive aldre, som er i beskzftigelse i dag, er stort set
den samme som for 30-35 &r siden.

Spergsmalet om hvorndr man har fuld beskzftigelse i samfundet kan disku—
teres. For 30-35 dr siden blev manglende beskaftigelse ikke betragtet som
noget samfundsmassigt problem, fordi de herskende normer omkring er—
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hvervsdeltagelse og selvforsgrgelse var helt anderledes, end de er i dag. Hvis
man ikke havde beskeftigelse, blev man typisk forsgrget af sin familie.

I dag er den herskende norm, at alle voksne mennesker bgr have erhvervs—
mssigt arbejde og bidrage til bdde egen og evt. familiens forsgrgelse. Hvis
man ikke kan det, lever man ikke op til de herskende normer og ligger sam-
fundet gkonomisk til byrde. Man udfylder ikke sin samfundsmzssige rolle.
Det er et socialt problem for den arbejdslase og et gkonomisk problem for
resten af samfundet. Det vil vi se n@rmere pd i de fglgende kapitler.
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3  Forsgrgelsesbehovet

3.1 Samfundets forsgrgerbyrde

"Den, der ikke selv kan forsprge sig og sine, og hvis forsgr—
gelse ikke pahviler nogen anden, er berettiget til hjeelp af det
offentlige, dog mod at underkaste sig de forpligtelser, som
loven herom pdbyder."

Sédan hedder det i Grundlovens §75, stk. 2. Opfyldelsen af denne paragraf
foregdr iszr gennem et udbygget net af indkomstoverfersler fra det offent—
lige til borgerne. Indkomstoverfgrslerne skal primert fungere som forsgrgel-
sesgrundlag for grupper i befolkningen, der ikke kan forsgrge sig selv via
et ethvervsarbejde. Det gzlder forst og fremmest bern og xldre.

I den forbindelse taler man om samfundets demografiske forsgrgerbyrde,
dvs. forholdet mellem den erhvervsaktive del af befolkningen og den gvrige
del af befolkningen. Fglgende figur viser, hvorledes denne demografiske
forsgrgerbyrde har udviklet sig siden 1960, og hvordan den vil udvikle sig
i de naeste 25 &r. Her har vi valgt at se pd de 18-66 frige i forhold til de
0-17 érige og 67 ir og derover.

Figur 3.1: Udviklingen | den demografiske forsgrgerbyrde. 1960-2020.
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Kilde: Statistisk TiArsoversigter op Statlstiske ERerretninger.

Figuren viser, at den demografiske forsgrgerbyrde er faldende frem til &r
2000, hvorefter den igen vil stige. Siden 1960 har de unge udgjort en mindre
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og mindre del, mens de xldre genncmglende har udgjort cn stgrre og starre
del i forhold til den 18-66 érige befolkning.

Men udover bgm og ®ldre er der ogsi grupper i den 18-66 rige befolk-
ning, som skal forsgrges, f.cks. de uddannelsessggende, de hjemmearbejden-—
de, de arbejdslgse, de syge, dem med nedsat erhvervsevne, de nedslidte, ctc.

Vi har indrettet vores offentlige forsgrgelsessystem sidan, at vi skelner
mellem varige ydelser og midlertidige ydelser. Midlertidige ydelser gives
ved et midlertidigt indkomstbortfald, typisk arbejdslgshed og sygdom, hvor
ydelsesniveauet er relateret til lgnforholdene pd arbejdsmarkedet. Varige
ydelser gives ved permanent opher pd arbejdsmarkedet, typisk fortidspension
og cfterlgn.

Tabel 3.1 viser, hvor stor en procentdel af de 18-66 frige, der modtager
forskellige former for forsgrgelsesydelser i Igbet af hele ret 1992. Hver
person kan godt modtage flere forskellige ydelser, men her optraeder de kun
¢n gang, idet de er opdelt efter den dominerende type forsgrgelsesydelse
(= det stgrste belpb).

Tabel 3.1: Procentdel af befolkningen i forskellige aldersgrupper, der har
modtaget en offentlig forsergelsesydelse i 1992. Procentdel.

18-24 & 25-39 & 40-59 & 60-66 &r Alle

Arbejdsl.dagpenge . . 17,4 21,4 15,1 4,2 16,3
Sygedagpenge .. .. 50 57 6,6 2,1 55
Barselsdagpenge . .. 1,7 7.4 0,3 0,0 29
Kontanthjeslp . . . ... 18,6 9,0 3,3 0,5 7.4
Revalidering ...... 0,8 1,2 0,4 0,0 0.7
Midlertidige, ialt . . . 43,5 44,7 25,7 6,8 32,8
Feridspension . ... 0,6 2,3 9.8 29,4 7.8
Tj.mandspension . .. 0,1 0,0 0,3 6,3 0,8
Efteden ......... - - - 27,2 2.8
Varige ydelser, ialt . 0,7 2,3 10,1 62,9 11,4
Ydelser, jalt ...... 44,2 47,0 35,8 69,7 44,2
Ingen ydelser ... 55.8 53,0 64,2 30,3 55,8
lait............. 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Kilde: Statistiske Efterretninger, Social sikring 0g retsvassen. 1994:15,

Tabel 3.1 viser, at 44% af allc de 18-66 drige modtog en eller anden form
for forsgrgelsesydelse i 1992 — heraf modtog 33% en midlertidig ydelse og
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11% en varig ydelse. Arbejdslgshedsdagpenge er den ydelse, der modtages
af flest personer, men blandt de unge er kontanthjzlp lige si udbredt.

Det er ikke overraskende, at jo zldre personerne er, des flere modtager
varige ydelser ~ iser fartidspension og efterlgn. I tabellen indgér desuden
modtagere af fjenestemandspension, men det kan diskuteres, om disse skal
teelles med. Vi har gjort det, fordi tjenestemandspension til personer under
67 ér i mange tilfelde er udtryk for, at de plgazldende er udstpdte fra
arbejdsmarkedet, og alternativt ville de have modtaget fortidspension,
sygedagpenge, o.L

Tabel 3.1 viser ikke, hvor lang tid personerne modtager de forskellige
offentlige forsprgelsesydelser. Det kan man derimod se i tabel 3.2, som
viser, hvor stor en procentdel af de 18-66 arige, der i 1992 modtog offent-
lige forsgrgelsesydelser i kortere eller leengere tid.

Tabel 3.2: Procentdel af forskellige aldersgrupper, der har modtaget forsorgel-
sesydelser i varierende tid i lobet af 1992, Procentde,

18-24 &r 25-39 &r 40-59 &r  60-66 &r Alle

1-3 méneder ..... 18,8 16,7 10,3 3,7 13,0
4-6 méneder ..... 10,4 9,2 51 2,8 71
7-9 méneder ..... 6,6 7.7 4,1 26 5,5
10-12 méneder . . . . 8,4 13,4 16,4 60,5 18,6
lakt ............. 44,2 47,0 35,8 69,6 44,2

Kilde: Statistiske Efterretninger, Social sikring og retsveesen. 1994:15.

Tabel 3.2 viser for det fgrste, at 19% af alle de 18-66 &rige har modtaget
en eller anden form for offentlig forsgrgelsesydelse i 1992 i mere end 9
mineder, mens 13% har modtaget ydelser i hgjst 3 mineder. Der er altsi
tale om en vasentlig spredning. Desuden viser tabellen ikke overraskende,
at varigheden af ydelserne stiger med alderen.

For en meget stor del af ydelsesmodtagerne fungerer ydelser som titlerne
antyder. For stgrstedelen af dem, der bliver ramt af arbejdslgshed og mod-
tager enten dagpenge eller bistandshjelp, er der tale om midlertidige ydelser.
De er arbejdslgse i kortere tid eller har tilbagevendende arbejdslgsheds—
perioder. Men der er samtidig en gruppe, som pa grund af den hgje arbejds—
lgshed bliver hengende i dagpengesystemet og/eller bistandssystemet, si~
ledes at de midlertidige ydelser bliver af lzngerevarende karakier.

I det fglgende vil vi se nazrmere pd udviklingen i, hvor mange personer, der
har modtaget offentlige forsgrgelsesydelser i langere tid. Det vil konkret
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sige personer, som har modtaget midlertidige ydelser, f.eks. dagpenge, i
mindst et halvt ar i lgbet af et enkelt &r, samt personer, som er overgiet til
en varig ydelse, f.eks. fartidspension.

Flgur 3.2: Procentds! af 18-66 Arige, der er offentligt forsergede |
leengere tid. 1965-1992.
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Kilds: Rita. Knudsen: De offsntligt forsgrgade, Artike! | SFI: Udstadning og udstedningsmekanismer
Radigeret af F.K.Hansen og |. Mérkedahl. 1987, Statlstiske Efterretninger.

Figuren viser tydeligt, at der i perioden fra 1965 til i dag har varet en sti—
gende andel af de 18-66 &rige, som er offentligt forsgget i lengere tid (% &r
eller mere). Stigningen har veeret swerlig stor i perioden fra 1972 til 1982,
hvor andelen steg fra 10% til 22% af de 18-66 &rige.

Fra midten af firserne til i dag er der sket en yderligere stigning p& grund af
stigningen i arbejdslgsheden, samt de akkumulerede eftervirkninger af en lang
periode med hgj arbejdslgshed. I dag er andelen 25% - dvs. at hver fjerde
person i den erhvervsaktive alder er offentligt forsgrget i laengere tid (= % &r
eller mere). Men det er en meget konjunkturfelsom starrelse, som fgrst og
fremmest varierer med arbejdslgshedens stgrrelse.

3.2  Omstillingsprocessen

I det foregdende har vi beskrevet nogle markante @ndringer pa arbejdsmar—
kedet og den offentlige forsgrgelse af befolkningen. Vi kan illustrere de
@ndringer, der er sket i befolkningens forsgrgelse, ved hjzlp af nogle figurer,
der viser befolkningens fordeling pa 3 forsgrgelseskategorier i henholdsvis
1960 og 1993. De 3 forsgrgelseskategorier er:

* Selvforsgrgelse via arbejdsmarkedet
» Offentlig forsgrgelse i mere end % ir
» Bvrige — dvs. forsprgelse via familien o.l.
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Blandt de selvforsgrgede er der en gruppe, der i kortere tid, dvs. mindre end
¥4 &r, modtager offentlige forsprgelsesydelser. Vi har imidlertid valgt at be—
tragte dem som selvforsgrgende, fordi hovedparten af deres indkomst stam-—
mer fra erhvervsarbejde.

Flgur 3.3: 25-59 4rige maand fordelt efter forsergelseskategori,
1960 og 1993,

1960 1993
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(1%)

(4%) {5%)

Forsergelseskategon:
I:l Selviorsargende

Offentig fors.

Kilde: Statistisk Tabelveerk vedr. folietamllingen | 1960, samt Stalistiske Efterratninger.

Flgur 3.4: 25-59 &rlge kvinder fordelt eftar forsergelseskategor.
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Kilde: Statistisk Tabalveark vedr. folketallingen 1 1980, aamt Statlstiske Eftarretninger.
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Figur 3.3 og 3.4 viser nogle meget markante zndringer i forsgrgelsessitua—
tionen i perioden 1960-1993 blandt de 25-59 &rige. For 35 ir siden var den
store del af de ikke~selvforsgrgende fortrinsvis hjemmearbejdende husmgd-
re. Kun en mindre gruppe var under uddannelse, arbejdslgse, syge, og per—
soner med nedsat erhvervsevne. Forsgrgelsen af de ikke-selvforsgrgende
blev primeert varetaget indenfor familien. Kun en mindre del blev forsprget
af det offentlige.

I dag er situationen en anden. Den helt store del af gruppen, der ikke for—
sgrger sig sclv, er unge under uddannnelse, arbejdslgse, syge, personer med
nedsat erhvervsevne, mens kun en minimal del er hjemmearbejdende. Fra en
situation hvor 60% af kvindene i alderen 25-59 4r blev forsgrget inden for
familien, er situationen i dag, at den helt store del af de ikke—selvforsgr—
gende mend og kvinder forsprges af det offentlige via modtagelse af offent—
lige indkomstoverfgrsler.

3.3  Faktorer bag omstillingsprocessen

Den fundamentale andring af forsprgelsesbilledet skyldes mange forskellige
faktorer, f.eks.:

— kvindernes ligestilling, dvs. at kvinderne ligesom mandene nu skal
arbejde og tjene deres lgnindkomst og have samme rettigheder som
mandenc

~ udbygningen af de sociale ordninger, f.eks. dagpengercformen i 1972/73,

bistandsloven 1 1976, efterlgnsordningen i 1979 og fartidspensions—
reformen i 1984

— dc gkonomiske kriser i 1973/74, 1980/81, 1989/90

de demografiske @ndringer

Kvindernes ligestilling har bl.a. betydet, at et stort antal kvinder har meldt
sig pé arbejdsmarkedet i takt med en forgget efterspprgsel efter arbejdskraft,
iseer i den offentlige sektor. Denne proces har fundet sted i det meste af
perioden 1960-1993, dog med den forskel, at der i 1960erne og begyndelsen
af 1970eme stort set var beskzftigelse til alle, der gnskede arbejde.

De gkonomiske kriser, rationaliseringer og effektiviseringer har fart til, at
mange er blevet arbejdslgse, og ikke har kunnet forsgrge sig selv via ar—
bejdsmarkedet. De har i stedet veaeret henvist til de offentlige forsgrgelses—
ydeiser. Desuden er der sket en marginalisering af iseer de d3rligst uddan-
nede og de sidst ankomne pé arbejdsmarkedet. En stor del af disse genvinder
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ganske vist deres plads pa arbejdsmarkedet, men de darligst stillede har van-
skeligt ved at vinde fodfaeste. I den benhirde konkurrence om jobbene er der
personer, som hele tiden stdr bagest i kgen og andelen af langvarigt arbejds—
Igse er steget betydeligt.

Familien er ikke lengere den naturlige forsgrgelsesenhed. Nu skal alle
voksne tjene sine egne penge og bidrage til forsgrgelsen. Den norm der
tidligere kun gjaldt for maend, gelder nu ogsd kvinder. Dette normskred er
foregdet samtidig med, at familien har fiet en mindre og mindre social
betydning.

Samfundet har samtidig overtaget store dele af familiens sociale funktion.
Samfundet skal passe bgrnene, de gamle og de syge, og samfundet skal for—
sorge folk, hvis de ikke kan tjene deres egne penge. Vi er blevet mindre af-
h@ngige af familien og andre mennesker, men mere atheengige af samfundet
og dets forsgrgelsessystemer.

Man kan tale om en historisk proces, som efterhdnden er helt tilendebragt
i Danmark, idet stort set alle 1 de erhvervsaktive aldre enten er i be-
skeeftigelse (selviorsgrgende) eller offentligt forsgrget. Ser vi samlet pi
udviklingen siden 1960, har der varet tale om en glidende overgang fra en
situation, hvor forsgrgelsen af den erhvervsaktive befolkning blev varetaget
af slvel arbejdsmarkedet, det offentlige og familien, til en situation hvor
forsgrgelsen af den voksne befolkning alene varetages af arbejdsmarkedet og
de offentlige overfarselssystemer. Det er ikke si meget tale om et enten—
eller, men derimod om grader af offentlig forsgrgelse/selv—forsgrgelse.

Danmark er, som et af de f& lande i verden, nzesten ved ves ende med om-
stillingsprocessen. Nesten alle voksne har tilmeldt sig arbejdsmarkedet og
overfgrselssystemerne. Nu er det udelukkende beskaftigelsesforholdene, der
bestemmer, hvor mange personer der skal forsgrges af det offentlige. Der er
ikke nogen skjulte "reserver”, som pludselig melder sig.

Sct over en 30 drig periode er forsprgelsesbehovet for de 18-66 drige ikke
blevet stgrre — tvaertimod. 1 dag har en langt stgrre del af personerne i den
crhvervsaktive alder deres hovedindkomst via et arbejde. Men forsgrgelses—
behovet har ndret karakter. For 30 4r siden var familieforsgrgelse den her—
skende norm. I dag er normen, at alle voksne skal forsgrge sig sclv, og de
mange offentligt forsgrgede er en konsekvens af en benhird konkurrence om
for f3 jobs, hvor de dérligst stillede udstgdes eller udelukkes fra en selvfor—
sgrgelse.
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4 Forsgrgelsesproblemet - et gkonomisk eller
et socialt problem?

4.1 Stigende udgifter til indkomstoverfgrsler

Et af de problemer, der treekkes frem omkring stigningen 1 indkomstover-
ferslerne, er de offentlige udgifter. Altsd det samfundsgkonomiske problem,
at indkomstoverfgrslerne udger en stigende post pd de offentlige udgifter.

Som det fremgdr af figur 4.1, udger indkomstoverfgrslerne en stigende andel
af bruttonationalproduktet. Et egentligt fald i overfgrselsindkomsterne, ud-
trykt som andel af bruttonationalproduktet, har alene fundet sted i drene fra
1982 til 1986. Det er dels udtryk for besk®ftigelsesfremgangen 1 denne peri-
ode, dels for fastfrysningen af dagpengemaximum, gennemfgrelse af karens-
dagen for sygedagpenge og andre lovindgreb pé overfgrselsomridet.

Flgur 4.1: Indkomstoverfarsiemes andel af BNP. 1970-19483,
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Kilde: Statistisk Tidrsovarsigt.

Udviklingen i udgifterne til indkomstoverfgrslerne er pavirket af mange for~
skellige faktorer: demografiske endringer, konjunkturudviklingen, udviklin-
gen i de sociale problemer, reguleringen af satserne for indkomstoverfgrsler—
ne, tildelings— og udmalingskriterier samt ecndringer i befolkningens adfaerd.

Ser man pa udgifterne til indkomstoverfgrslerne henger stigningen dog forst
og fremmest sammen med et stigende antal personer pd de forskellige ind-
komstoverfgrsler. Ser vi f.eks. pd udgifterne til arbejdsigshedsdagpengene,
viser figur 4.2, at udgifterne til arbejdslgshedsdagpenge har udviklet sig
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nogenlunde parallelt med udviklingen i antallet af dagpengeberettigede ar-—
bejdslgse. Set over hele perioden er udgifterne i faste priser steget lidt mere
end antallet af dagpengeberettigede. Det skyldes, at arbejdslgshedsdag-
pengene i begyndelsen af 1970erne, steg relativt kraftigt i realvaerdi. I den
efterfplgende periode fra 1975 til 1986 skete der en gradvis forringelse af
realvaerdien, hvorefter der skete en lille stigning frem mod 1991.

Flgur 4.2: Indeks for udgifterne tll arbe|dslsshedsda penge | fasto priser
1870100 of) antal dagpongebsreliigede ladige. 1970-1993.
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Kilde: Statistisk Tidrsoversigt.

Hvis vi ser konkret pd udviklingen i dagpengesatsen fra 1980 til 1992 korri—
geret for prisstigninger, fremgér det af figur 4.3, at den er faldende stort set
hele perioden. Den igbende regulering af dagpengesatsen har siledes ikke
fulgt den almindelige prisudvikling. Den hgjeste dagpengesats er faldet med
15% fra 1980 til 1992. Til sammenligning er en LO-arbejders gennemsnit-
lige reale 4rslgn kun faldet med 3% i forhold til 1980.

Det samme billede tegner sig for kontanthjelpsomridet. De reale udgifter
har svinget meget og er tet forbundet med konjunkturudviklingen. Satsen for
forbigdende hjelp har udviklet sig p& den mide, at enlige pd "forbig&ende
hjelp" har oplevet et realindkomsttab pd 17% frem til 1991.

Nér udgifterne til indkomstoverfarslerne er steget, skyldes det altsd ikke, at
de arbejdslgse, syge og bistandsmodtagere inden for det sidste 10-15 ir har
féet flere penge mellem handerne, men ene og alene at der er flere personer
og familier, som har haft behov for offentlig forsgrgelse, primzrt pd grund
af den stigende arbejdslgshed.

Dette ligger ogsd bag den yderligere stigning, som har varet i udgifterne til
mdkomstoverfgrslerne her i begyndelsen af 1990erne.
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Flgur 4.3: Udvikiingen | max, dagpengesatsen og an LO-arba|ders rslan.
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Kilde: @%onomiministerlel: Baratninger fra Lovmodallen.

Ogsé regelaendringer i perioden har haft en vis betydning for antallet af per—
soner, der har modtaget den enkelte ydelse. For eksempel betgd tekniske
omlagninger og regelendringer ved fartidspensionsreformen i 1984, at der
skete en stigning i antallet af fgrtidspensionister.

Men alt i alt har de socialpolitiske tiltag i perioden ikke pévirket antallet af
offentligt forsgrgede. De har snarere haft karakter af at flytte personer rundt
mellem forskellige offentlige kasser. Fra arbejdslgshedssystemet til bistands—
systemet ved indskreenkninger i adgangen til dagpenge. Fra arbejdslgsheds—
systemet til de kommunale kasser ved en rackke midlertige beskeeftigelsestil-
tag. Fra bistandssystemet til pensionssystemet ved fgriidspensionsreformen
0.s.v. Samtidig har der i en reekke kommuner, pd grund af kasseteenkning,
veret bevegelser fra f.eks. bistandssystemet til arbejdslgshedssystemet.

4.2  Udgifter aftheengige af beskeftigelsen

Den helt afggrende faktor for stigningen i indkomstoverfgrslerne hznger
imidlertid sammen med hele omstillingen fra familieforsgrgelse til offentlig
forsprgelse. En omstilling der har betydet, at selv i perioder med stigende
beskeftigelse har der varet registreret en stigning i udgifterne til de offent—
lige indkomstoverfgrsler.

Denne omstilling er nu stort set tilendebragt, idet nasten alle personer i de

- erhvervsaktive aldersgrupper i dag enten er i beskaftigelse eller offentligt
forsgrgede. En situation der betyder, at udgifterne til overfgrselsindkom~
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sterne fremover kun pévirkes af regelendringer og aendringer i antal beskacf-
tigede.

Der er séledes ingen udsigt til, at antallet af modtagere af offentlige ind-
komstoverfarsler i de erhvervsaktive aldre vil stige med mindre, at beskafti—
gelsesstigningen i de kommende 8r vil vaere mindre end stigningen i ar-
bejdsstyrken. Da alle prognoser forudser en stigning i beskaftigelsen, som
er stgrre end stigningen i arbejdsstyrken, vil der med uzndrede realvaerdier
for de forskellige indkomstoverfarsler ikke veere nogen udsigt til, at ud-
gifterne til indkomstoverfarslerne vil stige i de kommende ir.

Med en vakst i produktionen i de kommende &r m§ det forventes, at ind-
komstoverfgrslerne som andel af BNP vil udvise et fald.

Figur 4.4: Andelen af de 18-66 &rigs, som er beskeeftigede og ikke-beskeefigede, samt
ikke-beskaeftigede opdeit efter familieforsgrgelse og offentlig forsergelse.
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Stigningen i de offentlige udgifter og det offentlige underskud samt det
offentliges geeld er selvfglgelig i sig selv et problem, der bgr tages alvorligt.
I den sammenhang er det imidlertid vigtigt at se p de historiske &rsager til
denne stigning og ikke blot overfladesymptomerne. Man kan sige, at pi
trods af kraftige konjunktursvingninger og stigende tilgang til arbejdsstyrken,
er det lykkedes at holde en nogenlunde konstant og i international sammen—
heng hgj beskeftigelsesandel. Nir udgifterne il indkomstoverfgrslerne er
steget, skyldes det hele omstillingen af samfundet fra en familieforsgrgelse
til offentlig forsprgelse med udvidet adgang til velfzerdsydelser, som f.cks.
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efterlon, fartidpension m.v. En omstilling der har fundet sted uden at forhol-
det mellem de selvforsprgende og de ikke-selvforsgrgende har andret sig.

Set i dette perspektiv synes forslag om at afskaffe cfterlgnsordningen, forsiag
om at ggre indkomstoverferslerne afhengige af familieindkomsten samt for—
slag, der vil begrense adgangen til de forskellige velferdsydelser —~ for at
nedbringe antallet af offentligt forsgrgede — som tiltag i retning af en til-
bagevenden til tid med familieforsgrgelse, som forlengst er forladt, og der-
for neeppe er mulig. Overgangen fra familicforsgrgelse til offentlig forser—
gelse er en irreversibel proces.

Samtidig vil der med en reekke af forslagene vare tale om forringelser af det
danske velferdssystem, som netop har vist sin funktion i en periode, hvor
der har varet behov for et bredt ydelsessystem.

Et andet aspekt, der i den sammenhang har varet inde i1 debatten om ind-
komstoverfgrslerne, er deres negative pavirkning af arbejdsudbuddet. Ser
man péd den danske udvikling, kan man sige, at der i takt med udbygningen
af indkomstoverfgrslerne har varet en stigende interesse for at komme i
arbejde - udtrykt i de stigende erhvervsfrekvenser. Det gxlder for alle
aldersgrupper, undtagen de 60-66 arige. I stedet for at virke begraensende
pd tilskyndelsen til at arbejde kan man sige, at der i hele perioden faktisk er
set den modsatte tendens, nemlig at der har varet en stigende tilskyndelse
for personerne i de erhvervsaktive aldersgrupper til at melde sig til arbejds—
markedet. Altsi en stigning i arbejdsstyrken.

I debatten kan man i argumentationen nogle gange anc det synspunkt, at
stigningen i tilskyndelsen til at melde sig pd arbejdsmarkedet er udtryk for
ct pnske om at fa del i en velferdsydelse snarere end at f§ beskeftigelse.
Dette argument holder ikke, idet stigningen i erhvervsfrekvenserne er fore—
glet javnt hen over perioden og ikke i ryk. Stigningen har faktisk veret
stgrst, ndr der har varet beskeaeftigelsesfremgang. For det andet er det et
felles trak for de fleste velferdsydelser, at man kun er berettiget til dem
efter forudgiende at have varet i arbejde. Endelig er det veerd at gentage,
at udbygningen af velferdsydelserne ikke har forrykket forholdet mellem de
selvforsgrgende og de ikke—selvforsgrgende gennem de sidste 30-35 ir.

Danmark er siden 1960ernc gkonomisk blevet et rigere samfund. Men ande—
len af ikke~sclvforsgrgende i de erhvervsaktive aldersgrupper er ikke gget.
Set i dette perspektiv er antallet af personer, der bliver offentligt forsgrget
et mindre samfundsgkonomisk problem. Problemet er i hgjere grad politisk
og ctisk/moralsk. Det er et politisk spgrgsmdl, om samfundet vil udelukke
et mindretal fra deltagelse i det produktionsmessige fxllesskab, og hvor
meget samfundet vil betale personer, som stdr udenfor. Det cr et etisk/
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moralsk spdrgsmal for alle borgere, om dele af samfundets borgere skal
udelukkes fra normale livssammenhange.

4.3  Polariseringen i samfundet

"Marginaliseringen og udstgdningen er vokset i 1980erne.
Det er iscer gdet ud over kvinderne... Samtidig er en stgrre
andel i de erhvervsaktive aldersgrupper blevet fuldt selvfor-
sprgende. Der er sdledes i 1980erne sket en polarisering pd
arbejdsmarkedet.” (Socialkommissionen, 1992)

Gennem de sidste tyve ir er der gjort forskellige mere eller mindre ihardige
forsgg pé at lgse arbejdslgshedsproblemet. Som det er fremgdet, har den ful-
de beskafligelse imidlertid aldrig vaeret en realitet. Selv om det er lykkedes
antalsmassigt at fi flere og flere i beskeftigelse igennnem disse mange &r,
har beskaftigelsesandelen blandt de 18-66 arige stort set vaeret konstant de
sidste 30-35 ir.

Udviklingen pé arbejdsmarkedet, de stigende erhvervsfrekvenser, den stigen—
de beskz:ftigelse og den stigende marginalisering og udstgdning har imidler—
tid ramt personerne i de erhvervsaktive aldersgrupper forskelligt alt athangig
af den konkrete konjunktursituation, nir den enkelte person meldte sig pd
arbejdsmarkedet og de enkelte personers ressourcer og kvalifikationer. Der
har veret tale om en udvikling, hvor der er sket en opdeling af de voksne
i de erhversaktive aldersgrupper i et A-, B- og C-hold.

A-holdet bestar af personer, der er i beskaftigelse og ikke rammes af ar—
bejdslgshed. Det er en stor gruppe med megen forskellighed og store for—
skelle i indkomster og levekdr. Den omfatter de "normalarbejdende”, dvs.
gruppen af personer, som arbejder 37 timer eller omkring 37 timer om ugen.
Det drejer sig om en stor del af arbejderne og underordnede funktionzrer,
og en stor andel er kvinder. Derudover omfatter den de "overarbejdende",
dvs. personer for hvem, arbejdstiden er laengere end 37 timer. Der er tale om
en voksende gruppe med overarbejde eller bibeskaftigelse. Der er typisk tale
om mand og funktionzrer primart i den private sektor, men ogsé i den of-
fentlige sektor.

B-holdet bestdr af personer, der er marginaliseret i forhold til arbejds—
markedet. Det er personer, der har en lgs tilknytning til arbejdsmarkedet
enten i form af tidsbegransede stillinger, skiftende periodevis beskaftigelse
eller korttidsbeskzftigelse med nogle fa timers arbejde om ugen. De har en
tilknytning til arbejdsmarkedet, men har af mange grunde sveert ved at bide
sig fast og opné et normalarbejde med en arbejdsuge péd 37 timer. Hverdagen
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er ikke struktureret, men netop utrygheden og omskifteligheden ggr det van—
skeligt at planlaegge fritiden. De bliver ligesi afhangige af arbejdsmarkedets
tidsstrukturer, som de arbejdende.

C-holdet bestéar af personer, der er blevet udstgdt fra arbejdsmarkedet enten
pé grund af konjunkturerne, nedslidning, sygdom, eller personer der aldrig
har vundet fodfaste pd arbejdsmarkedet. De har modtaget offentlige ydelser
i en raekke ir af den ene eller anden slags. Den usikkerhed og hiblgshed
manglen pd arbejde medfarer, praeger i hgjere grad deres livsstil end de mu-
ligheder, der ligger i overfloden af fritid. Stort set al deres tid er fritid, men
den opfattes som snzrende bdnd. Mange skal std til ridighed for arbejds—
markedet og kan ikke udnytte deres fritid som fri tid.

Udviklingen af velfzrdssamfundet med vaegt pd arbejdsmarkedet som den
primare form for selvforsgrgelse og pd den anden side arbejdsmarkedets
manglende muligheder for at opfylde alles gnsker til selvforsgrgelse, har
ikke alene betydet en opdeling af befolkningen. Udviklingen de seneste 10—
15 &r tyder pé, at der er sket en yderligere polarisering.

En opdeling af den voksne befolkning i et A—-, B~ og C-hold efter deres
forsgrgelsessituation viser, at der i Ipbet af 1980erne er sket en formindskel—
se af B-holdet, mens sivel A-holdet som C-holdet er blevet stgrre. Denne
udvikling er gzldende for mandene, mens der for kvinderne alene er tale
om en stigning i C-holdet fra 5% til 12%. (CASA, 1994).

44  De marginaliserede og udstgdte

En meget stor del af B— og C-holdet udggres af personer, der i forskellig
grad og pé forskellig mide bide forsgrges via markedet og af det offentlige,
samt af personer, der udelukkende er offentligt forsgrget.

Nér vi taler om en opdeling i samfundet i et A-, B— og C—~hold, og nir vi
taler om de selvforsgrgende og de ikke-selvforsgrgende cller de offentligt
forsgrgede, er der tale om en forenklet beskrivelse af befolkningsstrukturen
og af samfundet. Der er tale om en beskrivelse af kategorier ikke af perso-
ner. Kategorierne bestdr af personer, som er forskellige, ligesom de bestir
af forskellige personer til forskellig tid. Det vil sige, at nogle personer i
lazngere tid eller i deres hele livsforlgb tilhgrer A-holdet, og nogle tilhgrer
i lengere tid B-holdet. Men der er langt fra tale om nogen automatik pi den
méde, at er en person pd et givet tidspunkt pi B-holdet, vil vedkommende
automatisk altid tilhgre B-holdet. Der er personer, der gennem deres livs—
forlgb beveaeger sig f.cks. fra A-holdet til C-holdet, ligesom der er personer,
der bevager sig modsat fra C~holdet til A-holdet.
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Et af karaktertraekkene ved den ggede polarisering i det danske samfund er
imidlertid, at det i hgjere grad er de samme personer, der er i kategorierne
end tidligerc. Baggrunden for dette er bla. stigningen i de langvarigt
arbejdslgse.

Sclv om de ikke-selviorsgrgende i dag er karakteriseret ved stort set alle at
veere offentligt forsgrget, er der langt fra tale om en homogen gruppe. Der
er tale om personer, som i kortere tid har veeret arbejdslgse, ligesom det
omfatter personer, som har varet arbejdslase i lengere tid og personer, som
endnu ikke har fundet plads pd arbejdsmarkedet. Arbejdslgshedssituationen
samt de enkelte personers ressourcesituation spiller en rolle for den enkeltes
situation og problemer. Der er tale om personer:

+ som alene stdr med det problem, at der ikke er arbejde til dem inden for
det fag, de er uddannet i

+ som alene stir med det problem, at der ikke er arbejde til dem inden for
deres lokalomrade

+ som kun har periodevise jobs grundet manglende erhvervsuddannelse

« som mangler uddannelse cller erhvervskvalifikationer til at fd et job pé
arbejdsmarkedet eller et andet job

* som har nedsat erhvervsevne og derfor ikke direkte kan f8 et ordinzrt job
» som er nedslidte og derfor ikke evner eller kan mestre et fuldtidsjob

+ som er ramt af sygdom eller ulykke og derfor ikke pd grund af deres hel-
bredsmassige situation kan klare et fast job

Der er tale om forskellige personer, der modtager stort set alle de forskellige
typer af indkomstoverfgrsler — arbejdslgshedsdagpenge, sygedagpenge, kon—
tanthjzlp, fartidspension og efterlgn.

Pd grund af den langvarige periode med relativ hgj arbejdslgshed er der
desuden tale om personer, for hvem arbejdslgsheden har veret en realitet i
mange ir, og hvor de sociale problemer har udviklet sig. Langvarigt ar-
bejdslgse med kombinationer og sammenfald af sociale begivenheder, det
vere sig:

* langvarig arbejdslgshed i kombination med dérlige opveekstvilkér og ingen
uddannelse
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« langvarig arbejdslgshed i kombination med gkonomiske problemer og af-
ledte boligmassige og/eller familiemassige problemer

+ langvarig arbejdslgshed i kombination med dérlige ressourcer, som giver
afledte psykiske problemer

 langvarig arbejdsigshed i kombination med misbrugsproblemer

Der er tale om personer, som typisk modtager kontanthjzlp, fgrtidspension
og dagpenge.

Selv om tildelingskriteriecrne for at modtage de enkelie indkomstoverfgrsler
er meget forskellige, er situationen i dag bl.a. pd grund af kassetenkning og
A-kassernes fastholdelse af deres medlemmer i dagpengesystemet, at perso—
ner med stort set samme problemer indgdr i forskellige indkomstoverfgrsels—
systemer, og at der inden for hvert enkelt indkomstoverfgrselssystem be—
finder sig personer med meget forskellige problemer.

Forsgrgelsesproblemet er i dag ferst og fremmest knyttet til arbejdslgsheds—
problemet, men ogsi til problemer som nedsat erhvervsevne eller ingen er—
hvervsevne, sygdom, helbredsmeassige og sociale problemer m.v. P4 den
made afspejler forsgrgelsesbehovet i dag et offentligt forsgrgelsesproblem,
som er udiryk for den relativt store arbejdslgshed og kombination af ar-
bejdslgshed og helbredsmassige og sociale problemer.

4.5 De konjunkturarbejdslgse og de strukturarbejdslgse

I diskussionen af arbejdslgshedsproblememe anvender gkonomerne en kate—
gorisering af arbejdslgsheden i en konjunkturdel og i en strukturel del.
"Konjunkturarbejslgsheden er den del, der umiddelbart kan afskaffes med
bedre gkonomiske konjunkturer (bestdr oftest af forholdsvis korte arbejds—
lgshedsperioder), uden at der opstdr stigende Ignninger og priser. Struktur—
arbejdslgsheden er sveererc at afskaffe pd grund af strukturerne pd arbejds—
markedet (manglende faglige og uddannelsesmassige kvalifikationer, ringe
mobilitet, for ringe tilskyndelse til at arbejde pé grund af dagpengeregler, for
lille lgnspredning m.v.)." (Henrik Friis, Samfundsgkonomen 1994).

Den lange periode med relativ hgj og stigende arbejdslgshed har klart fgrt
til en stigning i antallet af langvarigt arbejdslgse - senest i 1994. Men det
betyder jo pd den anden side ikke, at alle langvarigt arbejdslgse vil blive
hengende fast i systemet, hvis der blev brug for dem p& arbejdsmarkedet,
enten fordi beskaftigelsen stiger, eller der bliver plads til dem gennem en
fordeling af arbejdet.
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Undersggelser af perioden i midten 1980erne, hvor beskaftigelsen steg, og
der dermed blev brug for de arbejdslgse, viser, at blde kortvarigt som
langvarigt arbejdslgse kom i beskaftigelse, ligesom lasngerevarende kontant-
hjzlpsmodtagere kom i beskaftigelse.

Socialforskningsinstituttet undersdgte processen for langvarige kontant-
hjzelpsmodtagere omfattende personer, som henvendte sig til social- og
sundhedsforvaltningen i 1981 og derefter i mindst 9 méneder modtog bi-
standshjzlp eller sygedagpenge til forsgrgelsen.

Knap 5 ar efter var situationen den, at
« 21% af personerne var helt selvhjulpne, dvs. heltidsbeskaftigede

s 26% var delvis selvhjulpne, dvs. 1 en situation som delvis eller midler—
tidigt beskeftigede

« 22% var midlertidigt forsprgede, dvs. modtagere af midlertidige offentlige
ydelser (A-dagpenge, sygedagpenge eller kontanthjzlp

» 32% var varigt forsprgede, dvs. modtagere af varige offentlige ydelser
(fertidspension, efterlgn, varig hjzlp eller folkepension)

Det viste sig, at 71% af de langvarige kontanthjelpsmodtagere pa et eller
andet tidspunkt i perioden 1981 til 1985 havde veeret 1 beskeftigelse. I
efterdret 1985 var 42% i beskzeftigelse, 29% var ikke i beskaeftigelse, men
havde varet det pé et tidspunkt i perioden og andre 29% var ikke og havde
ikke p& noget tidspunkt veeret i beskaftigelse (Hansen & Schmidt-Fibiger,
1988).

Samme analyse forctog Socialkommissionen omfattende alle de 25-59 &rige
daekkende perioden fra 19811983 til 1987-1989, altsé hele 1980erne (Soci-
alkomissionen, 1992). I forskellige integrations~ og marginaliseringsforlgb
blev forskellige tilgange og afgange til gruppen af henholdsvis selvforsgr—
gende og passivt forsgrgede belyst. Disse procesforlgb viste f.eks., at af de
personer, som var passivt forsgrgede i 1981-83 — dvs. var modtager af of-
fentlige ydelser i mindst 10 méneder om &ret i 2 af de 3 &r - var i 1987-89:

+ 27% fuldt selviorsgrgende eller fortrinsvis selvforsgrgende
* 19% var periodevist selvforsgrgendc

* 27% var passivi forsgrgede og

36



s 26% var overgéet til fgrtidspension

Ser man - som Bent Rold Andersen ggr det i et indlaeg i Politikken - pd
faldet 1 de arbejdslgse i perioden 1984-1986 opdelt efter arbejdslgshedsgrad,
viser det sig, at en meget stor del af det fald, som blev registreret i
arbejdslgsheden, kom fra personer, som havde haft en arbejdslgshedsgrad pé
over 80% ecller var kontanthjelpsmodtagere. P4 den baggrund stiller Bent
Rold Andersen spgrgsmélet: "Kan man kalde dem strukturarbejdslgse? Er de
ikke snarere et udpraget eksempel pd konjunkturarbejdslgse?"

Nér det er si vigtigt at fremhaeve, at gruppen af offentligt forsgrgede er en
sd forskellig og differentieret gruppe, er det netop fordi, den gkonomiske
tenkning med en kunstig opdeling af de arbejdslgse i henholdsvis "konjunk-
turarbejdslgse” og “strukturarbejdslgse" har konsekvenser for den gkono-
miske politik og for socialpolitikken. For eksempel har den geldende kate~
goriopfattelse en helt afggrende betydning for gkonomernes inflationsfrygt,
som udggr en barriere for en aktiv beskaftigelsespolitik, og i social-
politikken ser man tendenser til at nedprioritere initiativer for de langtids~
arbejdslgse kontanthjalpsmodtagere samt fgrtidspensionister.

Den gkonomiske teenkning med kategorisering af personer pd indkomstover—
farsler for at “sminke" problemerne - hvad enten det er i relation til
arbejdsmarkedsproblemerne eller det offentliges udgiftsproblemer — har
ingen relation til den virkelighed, de mange forskellige indkomstoverfgrsels—
modtagere stir i. Erfaringerne fra den seneste periode, hvor der blev skabt
plads p# arbejdsmarkedet, viser, at sivel korttidsarbejdslgse som langtids—
arbejdslgse og langvarige kontanthjelpsmodtagere kom i beskeeftigelse.

Forsgrgelsesproblemet er forst og fremmest kendetegnet ved personer, som
mangler arbejde — altsd et arbejdslgshedsproblem, som gir pi tvers af vores
gkonomiske kassesystemer.

P4 grund af den lange periode med arbejdslgshed er der derudover personer,
som har veeret langvarigt arbejdslgse, og hvor afledte sociale problemer har
vokset sig store. For mange af dem er udsigten ikke umiddelbart et arbejde.
Dette viser kun, at jo lzngere vi lader personer vaere udstadt fra arbejds—
markedet og fastldser dem i skonomiske kassesystemer, jo starre er risikoen
for at afledte sociale problemer fir overhand.

Andelen af personer i de erhvervsaktive aldersgrupper, der har behov for
forsgrgelse, er i dag ikke stgrrc end tidligere, men der er i dag i hgj grad
tale om et problem, som er uacceptabelt og udtryk for en udstgdning af et
mindretal i befolkningen. At et mindretal udelukkes fra en situation, som
ikke svarer til normerne i samfundet, er en drlig Igsning pd samfundets
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forsgrgelsesproblem. Det er den udfordring samfundet stir overfor i udvik-
lingen af velfazrdssamfundet.
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5  Udviklingen af velfeerdssamfundet

5.1 Kan vi afskaffe arbejdslgsheden?

Ud fra en traditionel gkonomisk opfattelse er forslag til lgsning af de pro-
blemer vi stdr i, enten en formindskelsc af forsgrgelsesbehovet eller en ned-
skaering af ydelsesniveauerne. Det fgrste fordrer en stigning i beskaftigelsen,
det andet vil fgre til cn forgget fattigdom.

Den umiddelbart mest fornuftige og tiltalende strategi er selviglgelig at
skabe flere gode jobs pd arbejdsmarkedet. Mange forslag til skabclsc af flere
jobs er da ogsé fremkommet i fuld beskzftigelsesdiskussionen: det fremher—
skende synspunkt er den traditionelle opfattelse af @get vakst i produktionen,
men ogsi forslag om en udvikling og udbygning af servicesektorcn, vagt pd
forskning og uddannelse, stgrre lgnspredning pd arbejdsmarkedet, lavere skat
pd arbejdskraft, omstilling til en mere social- og miljgmassig produktion
(som er mere arbejskraftintensiv), cr cksempler pé forslag, som indgér i den
gkonomiske og politiske diskussion.

Uanset hvilke midler der advokeres for, er der ingen tvivl om, at det pd kort
sigt er muligt at skabe flere arbejdspladser end der nedlegges, og siledes
midlertidigt muligt at tage toppen af arbejdslgsheden. Helt aktuelt viser det
sig, at Nyrup-regeringens politik med vaegt pd et gevaldigt opsving 1 det
private forbrug, midlertidigt giver gget beskaftigelse, ligesom det var til-
feeldet under Schliiter—regeringen i midten af 1980erne.

Spergsmailet er imidlertid om nogen af de mange forslag vil kunne afskaffe
arbejdslpsheden pd shvel kort sigt, som pé lidt leengere sigt? Dette er hgjst
tvivlsomt.

For det farste er den private scktor afhengig af markedskrafterne, hvor
rationaliseringer og effektiviseringer ggr sig geeldende i den internationale
konkurrence. Det betyder, at der skabes nyc jobs i nogle sektorer og samti—
dig nedlagges jobs i andre sektorer. Disse modgaende bevasgelser har samlet
betydet, at beskaftigelsen i den private sektor har veret karakteriseret ved
kraftige svingninger. Over de sidste 30 &r har den langsigtede trend varet
et fald i beskafiigelsen indenfor de traditionelle sekiorer som landbrug og
industri, mens beskaftigelsen (efter en stigning) i de sidste par r er stag-
nerende i store dele af den private service sektor.

En stor del af den underliggende stigning i beskaftigelsen i de sidste 30 &r
er sket ved en udvidelse af arbejdsbegrebet med inddragelse af en reekke jobs
og jobfunktioner, som er ctableret inden for den offentlige sektor, specielt i
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omsorgssektoren. Meget tyder dog pé, at der { de kommende &r vil ske
"slankninger" i dele af den offentlige sektor.

Flgur 5.1: Udviklingen | antallet af privat og offentligt anzatte. 1960-1930,
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For det andet viser det sig, at den traditionelle sammenhang mellem vakst
1 produktion og vaekst i beskzftigelsen pd lengere sigt ikke er sd indlysende
mere, hverken i Danmark eller i andre vesteuropziske lande.

Figur 5.2: Indeks for udviklingen i BFI og samlet beskeeftigelse. 1970-1992,
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Milt i faste priser er bruttofaktorindkomsten (BFI) i Danmark steget med
66% i perioden 1970~-1992, mens antallet af beskzftigede kun er steget med
12%. Der er altsé en positiv sammenhzng, men den er ikke ret staerk. Den
danske udvikling er ikke enestdende. Den kan iagttages i flere andre vestlige
industrilande f.eks. Tyskland, Frankrig og England. I perioden 1973-1987
har der i de tre nzvnte lande vaeret en stigning i BNP (i faste priser) pé
mellem 20% og 34%, men den samlede beskaftigelse er i samme periode
faldet med mellem 7% og 13%.

Selv om det i hgj grad er efterspargslen, som er bestemmende for niveauet
af jobs, kan der for det tredje ikke ses bort fra sammenhangen mellem ud-
viklingen i arbejdsstyrken og udviklingen i andelen af beskaftigede blandt
de erhvervsaktive. Den danske udvikling over de sidste 30-35 &r viser, at
andelen af den erhvervsaktive befolkning, som er i beskaftigelse med sving—
ninger, stort set har veret Konstant, trods en betydelig kvantitativ forggelse
af den erhvervsaktive befolkning (arbejdsstyrken).

At det pd lengere sigt synes tvivlsomt, om vi kan forgge beskeftigelsen,
skyldes ogsi de mange forskellige gkonomiske restriktioner beskzftigelses—
politikken har veret og er underlagt af forskellige regeringer, toneangivende
pkonomiske eksperter og arbejdsmarkedets parter. I mange 3r var restriktio-
nen betalingsbalancen, og i de seneste &r er restriktionen det offentlige
underskud (og gald) samt inflationsfrygten. Ikke mindst den sidste, base-
rende sig pd en kunstig opdeling af de arbejdsigse i de "konjunkturarbejds—
lgse" og de "strukturarbejdslgse”, virker som en barriere for en mere be—
skeftigelsesfremmende politik.

Der er sdledes en razkke faktorer, der tyder p4, at det bide pé det korte sigt,
men specielt pd det lengere sigt ikke vil vere muligt at skabe et vedvarende
lpft i antal beskaftigede. Inden for det naste ti-8r vil vi derfor ikke for—
vente, at der sker nogen synderlig stor stigning i den andel af de erhvervs—
aktive aldersgrupper, som er i beskaftigelse. Trenden med omkring ca. 75%
af de 18-66 drige i besk=ftigelse fra de sidste 30-35 &r vil nok holde sig
ogsd i de naeste 10 ér.

5.2 Omstillingen fra familie til offentlig forsgrgelse

Som det er fremgdet, er knap 25% af de erhvervsaktive i alderen 18-66 &r
i dag langerevarende offentligt forsprget. Selv med de mest optimistiske
briller for udviklingen i beskeeftigelsen i det naste ti-r, hvor arbejdsstyrken
fortsat vil stige frem mod &r 2000 med begyndende stagnering frem mod &r
2005, ma vi se i gjnene, at der forsat vil vaere omkring 20-25% af befolk-
ningen i de erhvervsaktive aldersgrupper, som har behov for en offentlig
forsgrgelsc.
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Den omstilling fra familieforsggelse til offentlig forsgrgelse vi har veret
vidne til i de sidste 30-35 8r, og som sammen med udstgdningstendenserne
fra arbejdsmarkedet har vaeret baggrunden for stigningen i de offentlige ind-
komstoverfgrsler, har udspillet sin virkning. Der er ikke via denne omstil-
lingsmekanisme udsigt til nogen stigning i de offentlige indkomstoverfgrsler.
Hvor det i denne omstillingsperiode har veeret muligt pd samme tid, at ople-
ve en stigning i beskeftigelsen og stigning i de offentlige indkomstover—
farsler grundet en samtidig stigning i arbejdslgsheden, stdr vi i dag i en
situation, hvor det mA formodes, at de offentlige indkomstoverfgrsler kun vil
stige i det omfang, der er et direkte fald i beskaeftigelsen.

En fremskrivning af hvordan det gér med stigningen i de offentlige ind-
komstoverfarsler vil — med givne realverdier for indkomstoverfgrslerne —
alene bero pé fremskrivainger af, hvordan det gir med beskaftigelsen. Stort
set alle fremskrivninger fra Regeringen, @konomiske Vismand, banker,
virksomheder og fagforeninger siger, at der i de naste par r er udsigt til en
stigning i beskeftigelsen, som er stgrre end stigningen i arbejdsstyrken. Er
dette rigtigt, er det svert at forestille sig, at der vil vare udsigt til stigning
1 de offentlige indkomstoverfarsler, tvaertimod vil der vare udsigt til et fald.
Men spergsmalet er, hvad der sker pd l@ngere sigt?

Holder beskaftigelsesandelen for de erhvervsaktive sig bare konstant — det
vil sige, at besk®ftigelsen stiger ligesd meget som arbejdsstyrken i det naste
tidr — vil udgifterne til indkomstoverfgrslerne ikke vise nogen stigning.

5.3 Integration i stedet for udstgdning

I stedet for en udvikling med fastholdelse af totredjedelssamfundet er ud-
fordringen en udvikling af velferdssamfundet, hvor der legges veegt pd in-
tegration pd alle niveauer af samfundslivet. Det vil sige, at udvikle og ud-
bygge velferdssamfundet ved at "give rum" for folk snarere end at kassere
folk og at integrere folk pd alle niveauer i stedet for at udstgde dem.

Da der er udsigt til, at der heller ikke i det n®ste ti-ar vil vaere plads pd
lgnarbejdsmarkedet til alle personer i de erhvervsaktive aldersgrupper, der
gnsker arbejde, ml vi se i gjnene, at med mindre der sker veesentlige &n—
dringer p4 arbejdsmarkedet, vil omkring 20-25% af de 18-66 &rige have
behov for en lengerevarende offentlig forsprgelse. 1 stedet for, som det er
foreslaet af visse politikere og gkonomer i velfardsdebatten, at lagge vaeg—
ten pi at straffe folk pd indkomstoverfgrsler (fratage dem deres ret, nér de
ikke vil pligten) og opgive folk med henblik pé selvforsgrgelse eller delvis
selvforsgrgelse, fordi de er pd en bestemt ydelse (efterlgn, fartidspension),
er det, med den demografiske udvikling vi stdr overfor, vigtigere at udvikle
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og udvide mulighederne for alle personerne i de erhvervsaktive aldersgrup—
per.

I debatten om velferdssamfundet fokuseres der pd @ndringer i forhold til
arbejdsmarkedet - lgnnens hgjde, indkomstoverfgrslernes niveau, vakst i
jobs, flere servicejobs, ridighedsforpligtelse, pligt til arbejde pd kontant—
hjelp. Selv om en stor del af arbejdsmarkedet fungerer pd markedsvilkar,
som i perioder betyder marginalisering og udstgdning af arbejdskraft, kan
man pd den anden side sige, at det faktisk er lykkedes i en lang periode med
stigende erhvervsfrekvenser (udbud af arbejdskraft) at indsluse den meget
store del pd arbejdsmarkedet og over en lang periode fastholde en hgj be-
skaftigelseandel. Det skyldes fgrst og fremmest, at der er sket en udvidelse
af arbejdsbegrebet med udvidelse af funktioner og jobs bl.a. inden for om-
sorgssektoren. Det cr oplagt, at der kan peges pd en rekke funktioner og
opgaver, som er vigtige (f.eks. inden for miljgomridet, fritids— og kulturom-
radet), hvor der med en yderligere udvidelse af arbejdsbegrebet kan skaffes
jobs, som muligvis vil kunne gge beskaftigelsesandelen inden for det naste
tidr. Men selv en forggelse af beskeeftigelsesandelen til omkring 80 procent
vil vaere et ambitigs mdl.

Det danske samfund er i dag praget af en opdeling af befolkningen. Tkke
blot mellem dem, der har arbejde, og dem, der ikke har arbejde, men ogsé
mellem dem med hgj og stabil indkomst, og dem, der er afhengig af politisk
fastsatte ydelser, dem, der bor godt og dem, der bor i belastede boligom-
rdder, og mellem dem, der har livsudfoldelsesmuligheder, og dem, der ikke
har. Det preger bybilledet og byomrdder i de stgrre byer, og det praeger livet
i kommunerne, hvor de ikke—-selvforsgrgende er koncentreret i bestemte og
ofte belastende boligomrader. Der er tale om en opdeling, som vi ikke kend-
te til for 30-35 &r siden. Det er denne opdeling, som er hovedproblemet for
. den danske velfaerdsstat. Det er udfordringen i udviklingen af velfeerdssam-
fundet at bryde denne opdeling.

Derfor handler det i udviklingen af velfaerdssamfundet i langt hgjere grad
om at forsgge at skabe en ny harmoni mellem det store flertal af selvfor—
sergende og dem, der forsgrges eller snarere at bryde denne sondring eller
grenserne mellem de selvforsgrgende og ikke—selvforsgrgende.

Der er brug for en solidarisk lgsning pd forsgrgelsesproblemet. Hvor der
skabes muligheder for sdvel A-holdet, B-holdet som C-holdct. Det primaere
mal bliver at skabe en fordcling af arbejdet over livsforlgbet gennem f.eks.
rotation pd arbejdsmarkedet og fordeling af arbejdet gennem forskellige or—
lovsordninger og nedsaitelse af arbejdstiden. Formélet med disse ordninger
er at inddrage og integrere personer med en samtidig udvidelse af velfards—
goderne.
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Disse fordelingsordninger skal suppleres med en aktiv arbejdsmarkeds— og
socialpolitik med omfattende og differentierede uddannelses— og projekttil-
bud rettet til gruppen af personer, som ikke umiddelbart vil blive inddraget
i en fordeling af arbejdet gennem de forskellige nevate ordninger. De for-
skellige tilbud skal i langt hajere grad end i dag fungere som servicetilbud
med udviklingsperspektiver for den enkelte.

Nér der her legges vagt pd fordelingsordninger, skyldes det ikke den op-
fattelse, at der er en bestemt mangde arbejde i samfundet, og at man kan
lgse arbejdslgshedsproblemet ved blot at fordele dette arbejde. I perioden fra
1960 til i dag er der faktisk skabt flere og flere arbejdspladser, bl.a. gennem
en udvidelse af arbejdsbegrebet. Mzngden af arbejde er sledes langt fra
konstant.

I forhold til de =ndrede forsgrgelsesnormer med veagten lagt pd selvfor—
sgrgelse har arbejdslgsheden imidlertid veret stigende og holdt sig pé et hgijt
niveau. I sddanne perioder er det veesentligt at anvende fordelingsordninger
som et middcl til at afskaffe arbejdsigsheden og samtidig bibringe de voksne
pé arbejdsmarkedet en razckke velfeerdsgoder. Der er tale om en ny og anden
form for fordelingspolitik, der adskiller sig fra den traditionelle indkomstfor—
delingspolitik via skatter og overfgrsler. En ny og anden form for forde-
lingspolitik, der bryder med den opdeling af befolkningen, som er fulgt i
kglvandet med udstpdningen og marginaliseringen af store grupper og i ste—
det fastholder et integrationsperspektiv. I stedet for at udstgde folk og
fastholde dem pa "passive" velferdsydelser, er der tale om en integration og
rotation af folk pd velferdsydelser.

5.4  Integration - fordeling af arbejdet

Den nuverende regerings tillgb til en fordeling af arbejdet via rotations~ og
orlovsordningerne er og har vacret skridt i den rigtige retning. Problemet er,
at der har veret tale om en "to-skridt frem ét skridt tilbage—politik". S&
snart de positive effekter af disse ordninger viste sig, har den gkonomiske
teenkning (bdret af restriktionerne omkring den offentlige gacld og frygten for
inflation samt drgmmen om fuld beskeftigelse) skabt blokeringer for en
frugtbar udvikling. Senest signaleret gennem vedtagelsen af Finansloven for
1995 med nedsettelsen af orlovssatserne, ®ndring af kriterierne for at gi p
sabbatorlov og permanentggrelsen af ordningerne.

Med udsigt til at den ikke-selvforsgrgende andel af personcrne i de er-
hvervsaktive aldersgrupper ikke falder vacsentligt i det nzste ti-ir, er der
grund til at tage orlovs— og rotationsordningerne og en fordeling af arbejdet
langt mere alvorligt.
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Det ser ud til, at dette synspunkt ogsd bakkes op af store dele af befolk—
ningen. Undersggelser viser, at der er sket et markant skift i befolkningens
holdning til arbejdslgsheden og méden, hvorpd man kan bckampe den. I
december 1993 blev der offentliggjort en undersggelse, der viste, at 71% af
den voksne danske befolkning er indstillet pd at dele arbejdet med andre.
90% af danskerne tror ikke lengere pd, at det er muligt at opnd fuld be-
skaftigelse. For 65% af de voksne var det opfattelsen, at arbejdslgshedspro-
blemet kun kan lpses ved at fordele det eksisterende arbejde. (Aktuelt, 10.
december 1993).

Hvad angér orlovsordningerne viste undersggelsen, at ca. 70% opfatter for—
@ldre- og uddannelsesorloven som gode ordninger, og stort set lige si
mange mente, at skraldemandsmodecllen (som nu er blevet gjort umulig) ville
vere en af de bedste méder at lgse arbejdslgshedsproblemet pa.

En anden undersggelse viser, at der blandt de voksne, som er berettiget til
orlovsordningerne, er 37%, som har haft orlov eller inden for ct &r vil tage
mindst en af orlovsordningerne. (Bacher m.fl., 1994).

Der er siledes ikke tvivl om, at der er en bred folkelig opbakning bag
orlovsordningerne, ligesom den store tilslutning, der har veeret til de
forskellige orlovsordninger i lgbet af 1994, viser, at de for mange mennesker
opfylder en reekke konkrete behov.

En isoleret fordeling af arbejdet for fordelingens egen skyld kan ses som en
defensiv strategi, og ud fra en traditionel gkonomisk synsvinkel opfattes det
da ogsd alene som en begrensning af arbejdsudbuddet. Nr en fordeling af
arbejdet skal ses som en offensiv strategi, heenger det sammen med de vel-
feerdsmeessige gevinster, der er af, at folk har forskellige muligheder og gar
brug af disse. Derudover kan ordningerne spille en vigtig rolle i en kvalifi-
cering af arbejdskraften og en bedre udnyttelse af arbejdskrafiressourcerne
over lengere fid.

1 dette perspektiv er det ofte kun de kortsigtede uddannelsesmessige gevin—
ster i form af kvalificering til arbejdsmarkedet, der trekkes frem. Det er dog
vigtigt ikke blot at se pd uddannelse som noget, der kvalificerer til ar—
bejdsmarkedet eller til en bestemt stilling, men som et livslangt forlgb, hvor
den enkelte vedligeholder og udbygger sin viden og sine kvalifikationer.

De velfeerdsmessige gevinster for den store del af befolkningen vil dog ferst
og fremmest kunne opnés i spendingsfeltet mellem arbejdslivet og familie-
livet. Ved at indrette orlovsordningerne sidan, at de er tilpasset familicr i
forskellige faser af deres livsforlgb, vil der 4bnes muligheder for kombina—
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tioner og skift mellem uddannelse, beskaftigelse og orlov gennem livsforlg-
bet.

Den livsfaseklemme, iser mange smébgrnsfamilier er i idag, de problemer
mange midaldrende har omkring at falge med uddannelsesmassigt, og de
problemer mange, ikke blot &ldre, har i forhold til tempo og effektivitet i
arbejdet, vil der blive lgst op for. Samtidig vil der kunne blive plads for de
mange, som i dag bliver holdt uden for arbejdsmarkedet, til at gd ind i
livsforlgb med kombineret uddannelse, orlov og beskaftigelse.
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