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To artier med forandring: Udbudspolitik

og den sociale investeringsstats opstéen

Siden sidst i 1970%rne har de europziske lande 2ndret pa blandingen af policies,
som deres velfeerdsstater var bygget op omkring. De har indfert en ny politisk
ortodoksi kaldet den 7sociale investeringsstrategi”. Med en kombination af ud-
budspolicies, der ager arbejdsdueligheden, og policies, der tilbyder beskyttelse,
sigter strategien pa at finde positivsumslgsninger pa afvejningen mellem lighed og
effektivitet. Artiklen sporer strategiens oprindelse og storre udviklinger. I omfang
svarer velferdsreformen til et systemskifte, der gar langt ud over simple nedske-
ringer. Skiftet er kendetegnet ved falles trends og elementer, men der er ogsa
betydelige nationale forskelle.

Velferdsstater er blevet tilpasset nye skonomiske og sociale krav i et helt utro-
ligt omfang, og de har indfert — godt nok med betydelig variation og under
forskellige overskrifter — en ny policy-ortodoksi, som ofte kaldes ”den sociale
investeringsstrategi”. Begrebet “social investeringsstat” blev populert gennem
skriverier om “den tredje vej” i mide-1990%erne, men dens intellektuelle kilder
gar lengere tilbage i tid. Ideen om social investering dukkede op i de tidligere
1990°ere blandt velferdsstatsforskere og socialpolitiske konsulenter, som var
bekymrede over det ensidige fokus pd nedskaringer, som syntes at preege om-
struktureringen af velferdsstaten. Derfra inspirerede det socialdemokratiske
og andre partiers socialpolitiske nyorientering; det blev — nogen gange mod-
strebende, men i det mindste i intentioner — adopteret af regeringer af forskel-
lig overbevisning og bredte sig til internationale organisationer som OECD,
FN og EU.

Et godt eksempel er det forskningsprojekt om velfeerdsstater, der blev bestilt
af FN’s forskningsinstitut for social udvikling, UNRISD, i 1995. Projektleder
og redakter Gesta Esping-Andersen’ brugte Skandinavien som eksempel pa en
velferdsstatsreformstrategi, der bestod i at “flytte velferdsstatsressourcer fra
passiv understottelse til fremme af beskaftigelse og familier”. Helt afgorende
sagde han folgende:

Scandinavia appears now to have accepted that greater inequalities are un-

avoidable but seeks to build in guarantees against these being concentrated in
any particular stratum, or becoming permanent across people’s life courses.
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In this regard, the Nordic welfare states may be said to spearhead a “social
investment strategy” ... . (If a return to full employment will have to rely
on greater earnings inequalities and a profusion of “lousy” service jobs, active
social investment policies should diminish the chance that certain groups be-
come chronic losers (1996a: 25, vores fremhavelse).

I konklusionen pa UNRISD-rapporten prasenterede Esping-Andersen (1996)
den sociale investeringsstrategi som en positivsumslgsning pé afvejningen mel-
lem lighed (social beskyttelse) og effektivitet (beskaftigelse) i det postindustri-
elle samfund. Strategien legger vegt pa at styre udbuddet af arbejdskraft og
udvikle human kapital og fremmer is@r betingelserne for, at flere kvinder kan
arbejde, uden at det gar ud over bernene. Esping-Andersen slog ogsa til lyd for
en ny tilgang til lighed, som gar ud over et snzvert fokus pi indkomstlighed
“her og nu” og over til en mere dynamisk opfattelse baseret pd engagement i
livschancer. Dette blev ogsa prasenteret som en positivsumslesning, da den
“stresses a social policy more explicitly designed to optimize the self-reliant
capacities of the citizenry. Again the core of such a model’s social citizen-
ship guarantees would combine education and proactive income maintenance”
(1996: 264).

Kort sagt legger social investeringsstrategi vaegt pa politikker, der er desig-
net til at takle den pastiede afvejning mellem effektivitet og lighed. Sociale
investeringspolitikker fremmer typisk offentlig bernepasning og -uddannelse,
human resource management og opkvalificering gennem livslang lering, ned-
bryder beskaftigelsesbarrierer (iser for kvinder), afstemmer arbejde og omsorg
(for bern), forebygger udtemning af human kapital, styrker arbejdsincitament
og jobskabelse og fremmer arbejdsmarkedsfleksibilitet, mens det samtidig sik-
rer social beskyttelse (exicurity) (Morel et al., 2009). Det overordnede mal for
den fremspirende sociale investeringsstat er ifolge Jenson (2009: 27):

to increase social inclusion and minimise the intergenerational transfer of
poverty as well as to ensure that the population is well prepared for the likely
employment conditions (demand for higher educational qualifications; less job
security; more precarious forms of employment) of contemporary economies.
Doing so will allow individuals and families to maintain responsibility for
their well-being via market incomes and intra-family exchanges, as well as les-
sening the threats to social protection regimes coming from ageing societies
and high dependency ratios. The state’s role is to define its interventions and
social citizenship practices so that these conditions will be met. In policy terms
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this implies increased attention to and investment in children, human capital
and making work pay.

Selvom den tredje vej blev en politisk fiasko, i hvert fald for europiske social-
demokratiske partier (se Arndt, 2011), stir dens negleoverbevisning stadig som
et markant policy-paradigme, som nu ogsa stottes — om ikke helhjertet, sa i det
mindste i policy-diskurser — af centrum-hgjreregeringer.

Ideen om social investering og behovet for at dyrke human kapital har veeret
en del af det sociale policy-paradigme pd europzisk niveau siden EU’s Lissa-
bon-topmede i 2000. Lissabon-strategiens mélsetninger er ganske vist ikke
blevet opfyldt. Men overbevisningen om, at den sociale investeringsstrategi er
den bedste vej mod justering af velferdsstaten, og forventningen om, at det i
det lengere lob vil give skonomiske og sociale resultater, er stadig — mere eller
mindre og pé trods af den finansielle og okonomiske krise — intakte.

Det er vigtigt at sld fast, at tilslutning til det sociale investeringsparadig-
me ikke betyder, at nedskaringer er forsvundet fra den politiske dagsorden.
Tvertimod medferer omstrukturering af sociale udgifter baseret pa en social
investeringslogik ofte nedskaringer i traditionelt passive ordninger. Desuden
holder kravet om balance i budgettet under en finansiel krise den politiske
opmarksomhed stramt fokuseret pd nedskeringer. Endelig er det nye policy-
paradigme og den resulterende nedskaring pa visse sociale policy-omréider gi-
vetvis sket pa bekostning af mere traditionelle indkomstbeskyttende policies
med negative effekter for fattigdomsbekampelse og indkomstlighed; dog mere
i nogle velferdsstater (fx Storbritannien, Italien og Spanien) end i andre (nord-
vestlige Europa) (se Cantillon, 2011).

Med disse forbehold in mente hevder denne artikel, at de europziske vel-
faerdsstater har fulgt en social investeringslogik i deres reformagendaer. Denne
approach er gearet til at sikre maksimalt udbytte pé sociale udgifter i form af
aktiv beskaftigelse og social deltagelse, specielt pa arbejdsmarkedet, samt so-
cial ssmmenhangskraft og stabilitet. Man forventer, at velferdsstaten hjelper
arbejdslase tilbage i beskaftigelse, at den supplerer arbejdsindkomsten for ar-
bejdende fattige, at den sztter foreldre i stand til at forene karriere og familie-
liv, at den fremmer lighed mellem kennene, at den stotter berns udvikling, og
at den leverer sociale ydelser til et aldrende samfund (Jenson, 2006). Vi vil her
spore den sociale investeringsstrategis oprindelse og udvikling i store trak, be-
skrive dens hovedtrzk og variationer og vise, hvordan og i hvilket omfang den
har inspireret en betydningsfuld transformation af sociale policies og bidraget
til en ny velferdsstatsbygning.
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Et fugleperspektiv pa velferdsstatsreform og nyskabelse

Hvis vi definerer velfeerdsstaten bredere end social beskyttelse, kan vi observere
policy-endringer pa tvers af flere teet forbundne policy-omrader i de sidste tre
artier (se Hemerijck, 2012). Andringerne er tydelige, dog med store variatio-
ner, i alle europaiske velferdsstater uanset regimetype.

Makrogkonomisk politik var indtil sidst i 1970’erne domineret af keyne-
siansk makrogkonomisk politik med fuld beskeftigelse som det overordnede
mal. Med 1970’%erne fulgte stagflationen, altsd en kombination af hej inflation
og stigende arbejdsleshed. Det betod, at den keynesianske orden blev aflost
af en strengere makrogkonomisk policy baseret pa gkonomisk stabilitet, hard
valuta, lav inflation, solide budgetter, nedbringelse af gzld og moneter union.
Med indferelsen af den felles valuta blev monetar policy et permanent pa-
rameter for policy-reform pa andre omrider, undtaget fx indblanding i valu-
takurser og tvinge deltagende regeringer til at soge muligheder for velferds-
statsjustering andre steder.

Den finansielle krise har dog motiveret regeringer til at foretage massive
indgreb for — pa bekostning af solide budgetter — at redde banksystemet og
forhindre gkonomien i at blive fanget i en nedadgéende spiral. Grundlaget er
keynesiansk inspirerede losningsmodeller, der skal kompensere for effekten af
de sandsynlige efterskelv (stigende arbejdslashed, faldende verdi af pensions-
midler) og en tilbagevenden til den strenge makrogkonomiske tilgang, hvor
nedskeringer fremhaeves som en forudsztning for at balancere de offentlige
budgetter (Starke, 2008; Hemericjk et al., 2009; Vis og van Kersbergen, 2011).

Inden for lgnpolitik fandt der et sporskifte sted fra 1980’erne og frem til
fordel for markedsbaseret lgntilbageholdenhed i en situation med intensiveret
gkonomisk internationalisering. I fx Holland, Irland og Danmark var genop-
dagelsen af en beskftigelsestung vaekststi baseret pa sociale pagter. I 1990’erne
spillede EMU’s adgangskrav ligeledes en afggrende rolle i genkomsten af na-
tionale sociale pagter i Italien, Portugal og Grakenland, som kom med i den
harde valuta sent (Fajertag og Pochet, 2000; Ferrera og Gualmini, 2000). Den
finansielle krise setter dog sadanne sociale pagter under pres, fordi behovet
for finanspolitisk konsolidering enten forer til smertefulde nedskaringer i vel-
feerdsstaten eller til stigende skatter og bidrag og derfor til stigende eftersporg-
sel efter en form for kompensation.

Inden for arbejdsmarkedspolitik blev det ny mil at maksimere beskaftigelse
i stedet for at tilskynde til exit fra arbejdsmarkedet. Dette betod nye forbindel-
ser mellem beskaftigelsespolitik og social sikkerhed. Den nye approach frem-
hzver en kombination af investering i human kapital og sterkere incitamenter
til at arbejde (Bonoli, 2009: 56-57). I alle lande (undtaget Italien) ser vi en
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stigning i aktive arbejdsmarkedspolitikker; nogle lande legger dog ogsa vagt
pa investering i human kapital (de nordiske lande og Frankrig), mens andre
lande legger vaegt pa at gore det nemmere at komme tilbage pa arbejdsmar-
kedet (Holland, Tyskland, Storbritannien). Der er dog ogsd sammenfald, idet
de fleste lande fokuserer pa enten uddannelse eller fjernelse af barrierer for
deltagelse i forbindelse med starke arbejdsincitamenter. Bonoli (2009: 64) for-
venter, at den nuvarende gkonomiske krise med lange perioder med arbejds-
loshed vil gore arbejdsincitamenterne virkningslese, hvilket forsterker behovet
for og nytten (undgd udtemning af human kapital; opkvalificering) af human
kapital-policies og jobskabelse.

Hvad angar arbejdsmarkedsregulering, antyder empiriske resultater fra
Danmark og Holland, at flexicurity-systemer, som er baseret pd minimal job-
beskyttelse og betydelig social beskyttelse af arbejdslase, er bedst i stand til at
sla bro over kloften mellem insidere og outsidere. Samtidig er det dog tvivl-
somt, om flexicurity-modellen nyder tilstrekkelig stotte i samfundet (specielt
blandt menige fagforeningsfolk) til at garantere dens fortsettelse i en kontekst
af stigende budgetunderskud og fortsatte problemer i den finansielle sektor
(Gazier, 2008, 2009). Iser i Danmark er flexicurity-modellen kommet under
pres pd grund af de relativt lave vakstrater, den kumulerende negative vaekst
i 2008/2009 pa 6,3 pct. og en stot stigende arbejdsloshed. Desuden har den
finansielle krise og dens gkonomiske folger gjort strengere jobbeskyttelse og
statsstottet intern fleksibilitet mere populare (Auer, 2010).

Inden for social forsikring er der sket et skifte fra passive policies for ind-
komstvedligeholdelse over mod sterre fokus pé reintegration. Samtidig har po-
litikere i mange lande valgt at styrke velferdsstatens funktion som beskytter
af minimumsindkomsten, sammen med sterke aktiverings- og reintegrations-
initiativer for at sikre en minimumsstandard for selvhjulpenhed. Men ogsé
tilbagerulning har staet hejt pa den politiske dagsorden og er flyttet opad pa
prioriteringslisten, nu da regeringer igen er begyndt at forsege at fi balan-
ce i budgetterne. Der har varet nedskeringer i ydelsernes niveau og lengde,
stramninger af kriterierne for at modtage sociale ydelser og indskrenkning af
ydelsernes dekningsgrad (Starke, 2008; Vis, 2010: 54), selvom omfanget af
nedskeringer ikke skal overdrives (OECD, 2010).

Unges sene indtreden pa arbejdsmarkedet, zldre arbejdstageres tidlige exit,
kombineret med hgjere forventet livstid og lav fertilitet stiller mange velferds-
systemer over for et faretruende pensionsfinansieringsunderskud. Inden for al-
derspension stir nedskeringer hojt pd dagsordenen. Men nedskeringer er bare
ét aspekt af en mere omfattende omstrukturering og tilpasning til demografi-
ske, okonomiske og sociale strukturelle @ndringer (Hdusermann, 2010). Nogle
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vigtige trends vedrerer blandet andet vaksten i (tvungne) arbejdsmarkeds- og
private pensioner og udviklingen af flersgjlesystemer, der kombinerer pay as you
go og fuldt finansierede metoder med relativt stramme (aktuarmeassige) links
mellem pensionsydelser og -bidrag (Clark og Whiteside, 2003; Immergut et
al., 2007).

Sociale ydelser: udgifter til bernepasning, uddannelse, sundhed og ldre-
pleje ved siden af videreuddannelse og beskeftigelse er steget i stort set hele
EU i lebet af det sidste drti. Orlovsordninger bliver udvidet bade tids- og dek-
ningsmessigt, til ogsa at inkludere pasning af svage zldre. Desuden er kvin-
ders beskzftigelse noglen til bekempelse af bernefattigdom, som er stigende
i de fleste europaiske lande. Det sociale investeringsperspektiv hevder her, at
velferdsstatens fremtid afthenger af, hvor godt dilemmaerne forbundet med
kvinders nye karrierepraferencer bliver lost (Esping-Andersen, 2009). Kun en
effektiv afstemning af familiefunktioner kan forventes at bidrage til en posi-
tivsumslesning pd afvejningen mellem kvinders beskaftigelse og fertilitet (Ha-
kim, 2003; Orloff, 20006).

Hvad angar velferdsstatens finansielle arkitektur, ser vi en stigning i bru-
gerfinansiering inden for bernepasning, @ldrepleje og leegehjelp. Med hensyn
til beskatning har skarpet konkurrence i EU fiet mange medlemslande til at
anvende en kombineret strategi af lavere lovbestemt skattesats og bredere skat-
tegrundlag. Behovet for at balancere budgettet i kolvandet pa den finansielle
krise har givet skatteproblemer en hgjere prioritet, ikke mindst i skatteineffek-
tive lande som Grakenland.

Hvad angir makrogkonomiske resultater, er der en bemarkelsesvardig kon-
vergens mellem prisstabilitet og finanspolitisk konsolidering. Der er en lig-
nende tvernational konvergens i enhedslenomkostninger. Udgiftsniveauer pa
social beskyttelse i procent af bruttonationalproduktet (BNP) har holdt sig
relativt stabile. Beskaftigelsesniveauer er konvergeret, og stort set alle velferds-
regimer har beskaftigelsesfrekvenser pa mellem 65 og 75 pct. Den konverge-
rende trend er endnu sterkere for voksne arbejdstagere i “den bedste alder”
(25-54 ér), men aktivitetsniveauet er ogsé steget blandt zldre arbejdstagere. I
de yngre argange er kvinders beskeftigelse i Syd- og Kontinentaleuropa steget.
Dog er der darligere muligheder for lavt kvalificerede pé arbejdsmarkedet.

Nationale og regimespecifikke faktorer

Pa baggrund af disse generelle trends er det vigtigt at fremhave vesentlige og
vedvarende nationale forskelle og baner. Selvom vi tror, at den nye sociale in-
vesteringsstrategis fremkost i Europa givetvis udfordrer den veletablerede klas-
sifikation af velferdsstater i tre (eller fire) forskellige regimer, anerkender vi
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samtidig, hvor meget velferdsstaternes set-ups stadig bestemmer muligheder
og begrensninger i socialpolitiske reformer. Derfor mener vi, at det er vigtigt
og interessant at undersoge, om og i hvilket omfang nye sociale investerings-
policies varierer med forskellige regimelogikker.

Lad os ferst kort beskrive de forskellige velferdsregimer. De nordiske vel-
feerdsstater tilbyder genergse indkomstgarantier, en bred vifte af offentlige so-
ciale ydelser og aktiv arbejdsmarkedspolitikker, der sigter efter at maksimere
beskaftigelsen for bide mand og kvinder. Vi bruger Danmark som eksempel.
Liberale velferdsstater tilbyder relativt beskedne indkomstafhzngige ydelser
i tilfelde af arbejdsloshed, sygdom og alderdom, og der er strenge regler for
socialhjelp. Her ser vi iser pd Storbritannien. De kontinentale velferdsstater
tilbyder relativt hoje indkomsterstattende ydelser, der er linket til modtagerens
beskeftigelseshistorie og familiesituation. Vi bruger Tyskland som eksempel,
men ser ogsd pa Holland som hybrid og vigtig reform case.

Nordisk ”dobbelt indkomst” postindustrialisme

og casen Danmark

Det mest pifaldende trek ved det nordiske regime er kombinationen af ge-
nergse indkomstbevarende ydelser, veludviklede offentlige sociale ydelser og
aktiv arbejdsmarkedspolitik, som understotter hoj erhvervsfrekvens for bade
mand og kvinder. Sociale ydelser skaber ikke bare omfattende og ofte fleksi-
ble beskaftigelsesmuligheder i den offentlige sektor, men ogsa ordentlige job
til folk med beskedne kvalifikationer. Offentlig finansieret hgjere uddannelse
og erhvervsuddannelse skaber innovation og eget produktivitet i faglerte stil-
linger i den private sektor. Prisen er, selvfolgelig, et meget hojt skatteniveau.
Derudover er den nordiske model under konstant pres for at holde budgetterne
i balance, specielt efter den europaziske monetare integration.

De nordiske regimer presterer bemarkelsesvardigt godt pa trods af alle pro-
blemerne og den politiske kritik. Ikke bare er de nordiske lande kommet pa
fode igen efter monetare og okonomiske kriser, de har ogsé genetableret balan-
cerede budgetter og okonomisk dynamik, mens de har opretholdt et hojt be-
skeftigelsesniveau og lave fattigdomsrater (cf. Ryner, 2007: 66). En vasentlig
grund er, at de nordiske velferdsstater allerede var forberedte pa de “nye sociale
risici” 1 det postindustrielle samfund (Bonoli, 2007), der socialiserede risici
forbundet med aldrende samfund, ®ndrede samlivsformer og overgangen til
videngkonomien. Den sociale investeringsstrategi trader tydeligt frem, efter-
handen som det nordiske regime fjerner sig endnu mere fra passiv understot-
telse af arbejdslase over mod aktiv promovering af beskaftigelse.
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Garanteret basisindkomst er et vern mod ikke bare fattigdom og udeluk-
kelse men ogsd mod den straf, der folger med arbejdsleshedsperioder og brudte
eller ssammensatte karrierer. Den brede vifte af ydelser betyder, at de nordiske
velfeerdsstater kan reagere effektivt pd familiers pasningsbehov og socialisere
deres omkostninger, inklusive omkostninger til bern. Den hgje erhvervsfre-
kvens letter ogsa det finansielle pres pa pensionssystemerne. Endelig investerer
de nordiske lande kraftigt i arbejdsmarkedsuddannelser, og de har de hgjeste
uddannelsesudgifter som andel af BNP i Europa.

Danskerne er giet lengst med den sociale investeringsstrategi, iser i forhold
til aktivering. En raekke arbejdsmarkedsreformer i 1990’erne indferte gradvist
ret og pligt til aktivering. Dette omfattede introduktion af obligatoriske, in-
dividuelle handlingsplaner, som aktiverer den arbejdslese inden for tre til fem
maneder, samt afskaffelse af et system, der passivt udbetalte generase ydelser
(Albrechtsen, 2004: 224). Repertoiret af aktive arbejdsmarkedspolitikker blev
derefter udvidet. Ud over tiltag pd udbudssiden blev diverse orlovsordninger
midlertidigt brugt til kunstigt at reducere eftersporgslen pé arbejde i 1990%erne.
Det var indferelsen af disse "aktive” elementer pd det danske arbejdsmarked,
der var grundlaget for flexicurity-modellen. Modellen triangulerer "flexible la-
bour markets, generous unemployment benefits, and active labour market po-
licies — all coordinated to reduce unemployment and improve the quality and
supply of workers to the labour market” (Campbell og Hall, 2006: 30; se ogsé
Madsen, 20006). I lebet af 1990’erne blev ydelser til bern og unge samt mulig-
hederne for forzldreorlov udvidet, og aktiveringsinstrumenter rettet specielt
mod medre, der kom tilbage pa arbejdsmarkedet, blev indfert. Disse policies
havde som mail at forbedre kvinders jobmuligheder og blev koblet til skabelsen
af 50.000 job i den offentlige sektor mellem 1995 og 2001 (Dingeldey, 2005).
Samtidig med at aktiveringstiltagene blev indfort, blev kriterierne for at mod-
tage kontanthjelp strammet. Den vigtigste @ndring var, at kontanthjelpspe-
rioden gradvist blev reduceret, men storrelsen af ydelsen faldt generelt ikke.
Derudover blev den sakaldte "passivperiode” uden ret og pligt til aktivering
sat ned for voksne jobsegere i 2007 (Kvist et al., 2008: 227). Danmark indtog
saledes en arbejde forst™holdning med fokus pa kontrol af ydelser, radigheds-
tests og jobvejledning.

Den liberale tredje vej” og den britiske case

Storbritannien har udstukket en ny kurs, der stort set folger det sociale investe-
ringsparadigme, men med klare liberale trek. Aktiveringspolicies er dog blevet
kraftigt udvidet for at hjelpe markedsekonomien og mindske fattigdomsrisici.
Aktiveringspolitikken bevager sig vk fra passive, behovsbestemte ordninger
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over mod i arbejde-fordele. Siden 1997 har skiftende regeringer forladt den
strengt liberale sti og udviklet en liberal version af social investering, den sa-
kaldte "aktiverende” velfardsstat, hvor lennet beskaftigelse er en betingelse for
de fleste ydelser (Clasen, 2005). Det mest fremtredende eksempel er introdu-
ceringen af the New Deal i 1998, som var baseret pa et krav om, at arbejdslase
aktivt skal sage arbejde for at fa ydelser (Weishaupt, 2010).

Regeringen strebte efter at tilbyde uddannelse eller jobs til 250.000 unge og
brugte mere end £3 milliarder pd unge alene (http://archive.treasury.gov.uk/
pub/html/budget97/hmt2.html). The New Deal for Young People har siledes
veret langt det storste New Deal-program. Det tilbyder arbejdslese fire mu-
ligheder: tilskudsjob i den private sektor; midlertidigt job med tilskud i frivil-
lig- eller miljosektoren; fuldtids uddannelse; eller jobtraning. Der er dog ingen
femte mulighed” for at leve pa passive ydelser, og tilsideszttelse af reglerne
kan fore til tab af ydelser og i sidste ende suspension. Ordningen er blevet udvi-
det til at omfatte arbejdslose voksne og andre malgrupper som enlige forzldre,
kronisk handicappede og @ldre arbejdere.

For at begranse visse byrder blev supplerende policies introduceret, fx natio-
nal mindstelon. En anden sgjle i "arbejde skal kunne betale sig”-strategien ved-
rorer den relativt generese Working Families Tax Credit, som belgnner dem,
der er i arbejde, med tet pé et tidobbelt skattefradrag (Nachtwey og Heise,
2006: 6). Det er efterfolgende blevet udvidet til voksne uden bern og dekker
ogsd delvist udgifter til boernepasning, hvis det er relevant. Alt i alt betyder
skattefradragene og mindstelennen, at alle, der arbejder mindst 30 timer om
ugen, har modtaget en indkomst, der ligger over fattigdomsgrensen (Briicker
og Konle-Seidl, 2006: 5). Derudover er forskellig lovgivning blevet sat i gang,
der skal gore det nemmere at kombinere familie og arbejde (flere bernepas-
ningspladser, betalt barsel, ret til orlov for fedre og mere fleksible arbejdstider
(Clasen, 2005).

At takle Storbritanniens underskud af faglige kvalifikationer blev ogsa en
del af den sociale investeringsdagsorden. En vasentlig del af Storbritanniens
kvalifikationsstrategi har veret indferelsen af instrumenter til opkvalificering
af lavt uddannede arbejdere. Fx tilbyder en ordning, der kaldes ”The Train to
Gain”, lavt uddannede arbejdere fuldt betalt adgang til jobtrening og arbejds-
givere tilskud som kompensation for tabt arbejdstid (Page og Hillage, 2000).
I 2006 indferte man en lovfastet ret for voksne til at opna et vist niveau af
kvalifikationer uden undervisningsgebyr (Weishaupt, 2010).
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At vende det kontinentale "velfeerd uden arbejde”™syndrom og
den tyske og hollandske case

Den kontinentale velferdsstat er blevet beskrevet som et “velfzrd uden
arbejde”-system (Esping-Andersen, 1996). Historisk har dominansen af kristen
“familialisme” opfordret kvinder til at blive hjemme i stedet for at deltage pa
arbejdsmarkedet og tilskyndet til en hej familielgn til mandlige forsergere (van
Kersbergen, 1995). Pa den anden side reducerede hoje lonninger jobskabelse,
iszr inden for services der kraver lav uddannelse og har lav produktivitet.

Som en forverrende omstendighed blev den industrielle omstrukturering i
1970°erne og 1980°erne hjulpet pi vej af en stor udvidelse af efterlonsordninger,
hvilket katalyserede de afskedigelsestendenser, der allerede var forbundet med
globalisering og afindustrialisering. Den resulterende selvforsterkende nega-
tive spiral har allerede haft store konsekvenser for lavt kvalificerede arbejdere,
unge og kvinder. Budgetmassigt pres for at skere ned pa populere og genergse
indkomsterstattende ordninger star i skarp kontrast til nye krav om social be-
skyttelse, der opstar pga. traditionelle familiestrukturers forfald og manglende
udvidelse af offentlige og private servicesektorer.

Det kontinentale syndrom har genereret en kompleks reformdagsorden: be-
grense sociale udgifter ved at trimme “passive” ydelser, indferelse af "aktive”
incitamenter i andre kontantydelser, udvidet bornepasning og forzldreorlov,
ogning af trangsbestemte ydelser og nedsattelse af lonningsafgifter. Imidlertid
har de kontinentale velferdsstater, fordi de har veret s langt fra ideen om so-
cial investering, maske foretaget de mest dramatiske og banebrydende reformer
i deres accept af det sociale investeringsparadigme.

At oge erhvervsfrekvensen blandt kvinder, lavt uddannede grupper og ®ldre
arbejdere blev set som absolut nedvendigt for at sikre velferdsstatens over-
levelse i det lange lob. Folgelig har de fleste kontinentale velferdsstater aget
udgifterne til aktiv arbejdsmarkedspolitik. Storre pres pa de arbejdslese for at
acceptere passende jobtilbud eller deltage i jobtraning har styrket aktiverings-
programmer. Siden forst i 1990’erne har man gjort en indsats for at reducere
tidlig exit ved at stramme kriterier, senke ydelser, indfere strengere kontrol, og
i de tidlige 00’ere blev efterlonsordninger helt afskaffet.

De sidste to drtier har ogsa kontinentet fiet gjnene op for aktiveringspro-
grammer baseret pd individuel vejledning og jobtreningsmuligheder, der
primert er malrettet “outsidere” som unge, kvindelige eller lavt kvalificere-
de arbejdere. Disse reformer er begyndt at flytte privilegier veek fra insidere
(mandlige forsergere og deres parerende) ved at give outsidere adgang til for-
sikringsydelser, indfere betalt barselsorlov og forbedre deltidsansattes sociale
rettigheder og minimums indkomstbeskyttelse.
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Samtidig siger de kontinentale velferdsstater farvel til det traditionelle fa-
milie-ideal og valger reformer, der giver kvinder mulighed for at deltage pa ar-
bejdsmarkedet. Forzldreorlovsordninger blev udvidet, og pasning af svagelige
zldre og syge bern indfert. Iser siden slutningen af 1990’erne er bornepasning
blevet udvidet (Morgan, 2009: 47). Regeringerne har gget forbruget og pres-
set pa for mere fleksible abningstider i bernepasningsinstitutioner for at oge
antallet af ledige og billige pladser, dog uden at indikere commitment til en
“servicestat” (Morgan, 2009: 52).

Indtil mide-1990’erne, var den tyske velfeerdsstat berygtet for sin modvilje
mod radikal reform (Bénker og Wollmann, 2001; Obinger og Starke, 2007;
Stiller, 2010), men den har faktisk taget en dramatisk drejning mod aktivering.
I 2001 ogede Job-AQTIV loven fx offentlig beskaftigelse og abnede op for
bred og tidlig adgang til jobtreningsprogrammer. I 2004 og 2005 udvidede
de vigtige Hartz-reformer lavtlonssektoren via nye skatte- og afdragsfritagel-
ser og nedsazttelser. De mest kontroversielle elementer vedrerte @ndringerne i
arbejdslashedspolitik, hvilket involverede drastisk forkortet varighed af ydelser
for alle arbejdslese, haevning af fortidspensionsalderen for @ldre arbejdslese fra
60 til 63, skerpede krav om at acceptere passende job, forenklede forsikrings-
regler og sammenlegning af arbejdsleshedsstotte og socialhjelp (Weishauprt,
2010).

En anden type reformer taklede postindustrielle sociale risici forbundet med
kvindernes massive indtog i lonnet beskzftigelse. Som en hjlp til at fa familie
og arbejde til at balancere, blev bernepasning og forzldreorlovsordninger ud-
videt. Orlovsordninger blev udvidet til at omfatte deltidsansatte, to maneders
faedreorlov til arbejdende faedre og en firedobling af maksimumydelsen fra sidst
i 1990%erne. Derudover er heldagspasning for bern under tre blevet udvidet
(Korthouwer, 2008; Morgan, 2009).

Den hollandske velferdsreform fandt sted tidligere end den tyske og var
baseret pd en langsigtet strategi for organiseret lontilbageholdenhed, begrans-
ning af adgang til (og bremsning af sterkt misbrug af) invalidepensioner og
sygdomsforsikring, og promovering af deltidsarbejde (Visser og Hemerijck,
1997). I 1995 fandt de sociale parter en perfekt balance mellem fleksibel be-
skeftigelse opndet ved at beskytte social sikring og deltids- og midlertidigt
ansattes retsstilling mod at lempe en smule pa lovgivningen om afskedigelse af
ansatte (flexicurity). Arbejdstidsloven fra 2000 giver nu udtrykkeligt deltidsan-
satte ret til lige behandling pa alle omrader, der forhandles af de sociale parter
(Hemerijck, 2003; Vis et al., 2008).

Mellem 2003 og 2006 forsegte Holland at oge erhvervsfrekvensen og po-
litikerne valgte i den forbindelse bide pisk og gulerod. Siden 2004 skal zldre
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arbejdslase soge job, og arbejdsgivere er ikke leengere forpligtet til at betale bo-
nusser til uarbejdsdygtige ansatte over 55. 12005 nedsatte regeringen ydelserne
til delvist uarbejdsdygtige personer, som ikke er i arbejde, men udvidede ogsa
mulighederne for jobtrening og oprettede lontilskud til delvist uarbejdsdygti-
ge og deres arbejdsgivere. Skattefordele ved forpensionsordninger blev erstattet
af en livsforlebsordning, der stimulerer arbejdstagere til at opspare 210 pct. af
deres drslon ved at opspare et arligt maksimum pa 12 pct. af deres arsindkomst.
Arbejdstagere kan siledes modtage 70 pct. af deres arlige lon, mens de er pa
orlov (forzldreorlov, uddannelsesorlov, sabbatar eller efterlen) i tre ir. For at
skabe endnu bedre balance mellem arbejds- og familieliv modtager de, der an-
vender livsforlebsordningen, nar de er pa forzldreorlov, en ekstra udbetaling,
der svarer til 50 pct. af mindstelennen. Derudover har man oprettet og givet
tilskud til ekstra bernepasningsfaciliteter pa skoler, men Holland halter stadig
bagefter pa bernepasningsomridet.

Alt i alt har de kontinentale velferdsstater @ndret sig betydeligt mere end
deres nordiske og liberale modstykker. Deres accept af ideen om social inve-
stering krevede justering af to kernevardier i den kontinentale velferdsstat:
statusbevarelse og stotte til den traditionelle familie. De blev erstattet af pro-
movering af lige muligheder via deltagelse pa arbejdsmarkedet og fattigdoms-
bekempelse. Vi observerer en udvikling hen imod en aktiverende velferdsstat,
der forstarker de sociale rettigheder og kvinders og iser lavt kvalificerede grup-

pers jobparathed.

Konklusion

Overalt i Europa har den sociale investeringsstrategi pd mange méader informe-
ret reformen af velferdsstaten. Selvom mange af justeringerne i stort omfang
har veret regimespecifikke, har der ogsd varet temmelig radikale, banebry-
dende reformer hen imod den aktiverende velferdsstat, specielt i gruppen af
kontinentale velferdsstater. I denne henseende konvergerer de europziske vel-
ferdsstater. Denne udvikling betyder iser, at tiden er moden til et kritisk tjek
af den eksisterende regimetypologi, men det er dog ikke noget, vi vil tage op i
denne artikel. Indtil videre vil vi bare konkludere, at ideen om social investe-
ring har etableret sig selv som grundlag for et nyt policyparadigme pa tvers af
regimerne.

Hvis vi ser pa beskaftigelsesmonstre og -baner, treeder aktiveringssiden af
den nye sociale investeringslogik klart frem. I nogle tilfelde, fx afskedigelses-
politik i forbindelse med efterlon, er mélet helt tydeligt at vende udviklingen.
[ andre tilfelde folger den sikkert udviklingen, men forsterker og fremskynder
den fx med hensyn til kvinders beskaftigelsesmeonstre. Som vi antydede, er
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tilbagerulning af socialpolitik helt sikkert ogsd en del af historien, men heller
ikke mere: en del af historien om to artiers socialpolitisk forandring. Den an-
den del af historien er den overraskende vidtrekkende og vellykkede accept af
den sociale investeringsdagsorden i de fleste, om ikke alle velferdsstater, uanset
regimetype.

Der er to spergsmil, vi gerne vil tage op i konklusionen: (1) Ger den finan-
sielle krise og dens gkonomiske efterdenninger det mere sandsynligt, at cen-
trum-hgjreregeringer, som méske nok aldrig har taget den sociale investerings-
dagsorden 100 pct. til sig, vil vende tilbage til en langt strengere dagsorden for
tilbagerulning af velferdsstaten, men maske blive ved med at tale paradigmets
jargon? Et eksempel kunne vere den britiske centrum-hgjreregering (konser-
vative og liberale), som i sit 2011-budget planlagde en uhort tilbagerulning pa
£ 126 milliarder (ca. € 144 milliarder, 8,7 pct. af BNP) om éret for 2015-2016.
Dette belob skal opnis gennem totale nedskeringer i forbrug pa £ 95 milliar-
der (ca. € 108 milliarder, 6,6 pct. af BNP) og en nettostigning i skatter pa £ 30
milliarder (€ 34 milliarder, 2,1 pct. af BNP) (UK HM Treasury, 2011: 10).

(2) Har accepten af det sociale investeringsparadigme fort til negligering af
sociale politikker designet til sociale risici, der er svere at dekke med aktive-
ringspolitikker? Kan der vere sket en afvejning mellem sociale investerings-
strategier, der stimulerer jobvakst, og omfordelingspolitikker, der demper
uligheden (Cantillon, 2011)? Vi har veret vidne til en kovending i udviklin-
gen i uligheden: Den faldt i efterkrigstiden indtil omkring sidst i 1970’erne,
men steg si pludseligt. Uligheden er steget lige siden, mens fattigdomsrisi-
koen nasten ikke eller maske slet ikke er faldet (OECD, 2008). Det afgerende
sporgsmail er, om stigende ulighed er et direkte resultat af transformationen af
velferdsstaten ifelge den sociale investeringslogik. Dens fokus pa udbudspoli-
tik, aktivering og beskeftigelse, kort sagt pa arbejdsmarkedets funktion, giver
en risiko for, at lenforskellene stiger. Desuden ma den sociale investeringslo-
gik regnes som medansvarlig for eget ulighed, hvis den nedsatter den omfor-
delende effekt af skatter og ydelser (Brandolini og Smeeding, 2009). Men siden
uligheden allerede var begyndt at vokse, lang tid for de sociale investeringsstra-
tegier blev introduceret, er sporgsmalet om deres effekt mere kompliceret. Ud
over at det tager lang tid, for man ser udbyttet af sociale investeringer, pavirker
andre faktorer ogsa fordelingen af indkomster. Globalisering og teknologi eger
fx eftersporgslen efter (hejt) uddannet arbejdskraft og eger lonuligheden mel-
lem faglerte og ufaglerte arbejdstagere, og sociale investeringspolicies (fx ud-
dannelse, jobtrening) er designet til at modvirke sidanne effekter.

Vi kan ikke tage diskussionen lengere, men der er helt klart brug for mere
forskning pa omradet. Vi kan dog konkludere, at aktivering og fremkomsten
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af den sociale investeringsstat har haft relativ stor succes med at stimulere del-
tagelse pa arbejdsmarkedet, men ogsd at social ulighed er steget, at risikoen
for fattigdom ikke er faldet, og at paradigmets skaebne i krisetider er usikker.
Fleksible arbejdsmarkeder har en tendens til at oge lonforskelle, og aktiverings-
politik er designet til de arbejdsduelige eller til at oge arbejdsdueligheden. Med
andre ord fokuserer logikken i social investering pa at maksimere chancerne for
at tjene en indkomst pa arbejdsmarkedet, og markedet har en tendens til at ge-
nerere uligheder og risici. Nodvendigheden af at balancere budgettet og ustabil
politisk tilslutning til det sociale investeringsparadigme gor dens umiddelbare
fremtid usikker. Men hvis den sociale investeringsstrategi fortsat far politisk
opbakning og forbliver koblet med mindstelen, uddannelse, jobtrening og op-

kvalificering, kan man godt forestille sig foregede lige muligheder og endda
faldende indkomstulighed.

Note

1. Som konsulent har Esping-Andersen aktivt promoveret social investeringspolitik
over for regeringer (fx Holland, Tyskland, Catalonien), diverse relevante organisa-
tioner, inklusive FN, OECD, Vatikanet (!) og forskellige EU-formandskaber. Han
har veret medlem af EU-kommissionsformand Barrosos socialpolitiske ekspertpa-
nel.
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