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Det finansielle grundlag for den nordiske velferds-
model athanger i hgj grad af en hgj beskaftigelses-
frekvens. Samtidig er de nordiske arbejdsmarkeder
karakteriseret ved hgje mindstelgnninger og dermed
kvalifikationskrav. Disse karakteristika skaber s@rlige
problemer for immigranter med beskedne kvalifika-
tioner og/eller andre normer og praferencer knyttet til
arbejdsmarkedsdeltagelse. Disse forhold diskuteres
med serlig fokus pa mulighederne for at opretholde et
hgjt beskaftigelsesniveau via aktiveringspolitikken.
Endvidere diskuteres implikationerne af vernsregler,
hvor sociale rettigheder er knyttet til opholdstid eller
forudgaende beskzftigelse.

Den nordiske velfaerdsmodels robusthed
over for migration

Globalisering fremhaves ofte som en af de
vaesentligste og mest alvorlige udfordringer
for den nordiske velferdsmodel. I debatten
er der is@r fokus pd implikationerne for cen-
trale malsetninger knyttet til beskeftigelse
og fordeling samt det finansielle grundlag for
velferdssamfundet.

Begrebet globalisering bruges ofte som sam-
lebetegnelse for det faktum, at det bliver
nemmere og billigere at flytte information,
tjenester, varer, kapital og mennesker pa
tvers af landegrenser. Denne udvikling er
drevet bade af teknologiske fremskridt og po-
litiske beslutninger. Globaliseringsbegrebet
er bredt, og selv en indsnavring til de direkte
gkonomiske mekanismer efterlader en reekke
vasentlige mekanismer, der direkte eller in-

direkte kan pavirke velferdssamfundet. Det
fglgende ser alene pa implikationerne af mi-
gration for velferdssamfundet.

Et omdrejningspunkt i debatten om globali-
seringens betydning for velferdssamfundet
er risikoen for et “’race to the bottom”, hvor
skattesatser og sociale standarder sattes ned
for at fastholde en international konkurren-
ceposition. Dette vil fremkalde en proces
med konvergens til en mindre omfattende
velferdsmodel og dermed mindre forskelle i
indretningen af velfeerdsordninger pa tveers af
lande. Det er séledes et afggrende spgrgsmal,
om globaliseringen fremtvinger et behov for
principielle @ndringer i velferdssamfundets
indretning, eller om det er tilstrekkeligt med
modelkonforme justeringer.

De nordiske velferdsmodeller er karakterise-
ret ved, at den enkelte har rettigheder knyttet
til det sociale sikkerhedsnet og centrale vel-
ferdsydelser som uddannelse og sundhed.
Velferdsordninger finansieres kollektivt via
forskellige former for beskatning. Da de nordi-
ske velferdssamfund er veludbyggede, er den
offentlige sektor stor, og derfor er skattetryk-
ket hgjt. Rettighederne i velferdssamfundet er
ikke direkte koblet til finansieringsbidragene.
Herved skabes der en implicit,! kollektiv eller
social forsikring i forhold til at mindske og
afbgde konsekvenserne af de handelser, den
enkelte kan komme ud for i livet, dvs. der ska-
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bes stgrre sikkerhed omkring levevilkar i bred
forstand. Det er en implikation, at de heldi-
ge” bidrager mest, og de “uheldige” modtager
mest fra den kollektive ordning. Den sociale
forsikring medvirker séledes til omfordeling,
men ogsa til reparation af markedsimperfekti-
oner og dermed en bedre fungerende gkonomi
(se f.eks. Andersen, 2012).

En styrke ved den implicitte forsikring er, at
alle deltager i forsikringsarrangementet. Det
er en grundleggende forsikringsmassig pree-
mis, at mulighederne for risikospredning er
bedst, safremt flest muligt deltager i arran-
gementet. Hvis bestemte grupper udskiller
sig via sdkaldt adverse selektion, hvor f.eks.
forsikringen kun kgbes af dem med stor sand-
synlighed for uheld, vil det vaere vanskeligt
eller omkostningsfyldt at tilvejebringe forsik-
ring. Grundprincippet i forsikring er netop, at
der — ex post, nar udfaldet kendes — sker en
overflytning af ressourcer fra forsikringsta-
gere uden “uheld” til forsikringstagere udsat
for “uheld”. Hvis man kan foretage selektion
af forsikringen, nar man ved, om man har be-
hov for den, vil der ikke vere mulighed for
at tilvejebringe forsikring. Da alle er fgdte
medlemmer af velfaerdssamfundets implicitte
forsikringsordning, undgas sadanne selekti-
onsmekanismer, og der opnds et potentiale
for en udstrakt forsikringsdekning i forhold
til forskellige sociale hendelser for alle bor-
gere.? Der er oven i kgbet mulighed for at
foretage intergenerationel risikospredning,
dvs. risikospredning pa tvers af generationer.

Migration udfordrer den implicitte forsik-
ringsordning, netop fordi den abner for se-
lektionsmekanismer.  Selektionsproblemet
opstar, safremt der er en tendens til, at emi-
granter er nettobidragsydere til velfaerdssam-
fundet, og immigranter er nettobidragstagere
fra velfaerdssamfundet. Safremt der er en sé-
dan systematik i migrationen, kan den selv-
sagt skabe et problem for velferdssamfun-
dets finansielle grundlag.

Selektion eller asymmetrier i migrations-
strgmmene kan hange sammen med vel-
ferdssamfundets indretning. Et eksempel
er uddannelse, hvor den implicitte kontrakt
implicerer, at samfundet finansierer uddan-
nelsen, og den enkelte — athangig af udfal-
det og dermed indkomsten — betaler tilbage
via skattebetalinger som erhvervsaktiv. Hvis
f.eks. mange efter endt uddannelse emigre-
rer, brydes denne implicitte kontrakt. Mi-
grationsbeslutningen kan netop tages, nar
man kender resultatet af ens uddannelse og
besk®ftigelsesmulighederne.  Indretningen
af velferdssamfundet kan forstzrke denne
migrationsbeslutning, fordi der kan vere en
potentielt stor gevinst ved at emigrere til et
land med privatfinansierede uddannelser og
derfor lavere skattetryk og hgjere lgnspred-
ning. Tilsvarende kan de nordiske lande virke
mere tillokkende pa potentielle immigranter
med beskedne kvalifikationer grundet et in-
ternationalt hgjt niveau for de sociale ydelser.

Disse mekanismer er essensen i “magnet-
hypotesen”, at velferdsstaten tiltreekker lavt-
uddannede, hvorimod hgjtuddannede har
et incitament til at emigrere (Borjas, 1999).
Empirisk er det imidlertid et dbent spgrgs-
mal, om veludbyggede velfeerdssamfund vir-
ker som magneter for is@r lavtuddannede (se
f.eks. Pedersen et al. 2008; Giuelietti et al.
2011). Det skal dog noteres, at migrations-
strgmme er pavirket af migrationsreglerne,
og Razin og Wahba (2011) argumenterer for,
at der er en tendens til, at velferdssamfund
har designet indvandringsregler for at tiltraek-
ke hgjtuddannede.

Selvom veludbyggede velfeerdssamfund
ikke direkte udlgser nogen “magnet”’-effekt,
er det ikke ensbetydende med, at migration
ikke har finansielle konsekvenser. Safremt
befolkningssammensatningen @ndres i for-
hold til parametre af afggrende betydning for
den finansielle balance, vil det have konse-
kvenser. Hvis der af forskellige arsager er en
indvandring af personer med lave kvalifika-
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tioner i forhold til arbejdsmarkedets krav, og
disse personer derfor vil have vanskeligt ved
at finde beskeftigelse, vil velfeerdssamfundet
blive finansielt pavirket.

I det fglgende diskuteres fgrst i afsnit 2
spgrgsmalet om immigration og arbejdsmar-
ked, og hvorfor arbejdsmarkedsspgrgsmalet
spiller en sa central rolle i debatten. Dernast
behandler afsnit 3 spgrgsmalet om den nor-
diske velferdsmodels robusthed over for mi-
gration, og hvilke dimensioner af migration
der sarligt udfordrer modellen. Dernast dis-
kuteres i afsnit 4 vaernsregler i form af op-
holdstids- eller beskaftigelseskrav som be-
tingelser for sociale rettigheder, og eksport af
velferdsydelser diskuteres i afsnit 5. Artiklen
afsluttes med nogle fa opsamlende kommen-
tarer i afsnit 6.

Immigration og arbejdsmarked

I forhold til immigration er det en helt afgg-
rende egenskab ved den nordiske model, at
en tilstrekkelig stor andel af befolkningen er
i beskeftigelse.> Det sociale sikkerhedsnet
vil typisk sikre alle uden arbejde en eller an-
den form for indkomstoverfgrsel, og samtidig
finansieres velferdssamfundet hovedsageligt
pa grundlag af beskatning af arbejdsindkom-
ster enten ved direkte beskatning ved erhver-
velsen af indkomsten (indkomstbeskatning
eller arbejdsmarkedsbidrag) eller indirekte
beskatning ved forbrug af indkomsten (for-
brugsafgifter/moms).

En reduktion i beskeftigelsesandelen* vil
saledes for velferdssamfundet fore til stgrre
udgifter og mindre indtegter, og omvendt.
Denne fglsomhed er meget stor i de nordiske
lande, netop fordi velfeerdssystemerne er vel-
udbyggede (omfang og niveau). Det er séle-
des ikke nogen tilfeldighed, at de nordiske
lande skiller sig ud ved at have en hgj beskef-
tigelsesfrekvens bade for mand og kvinder.
Det er simpelthen en forudsaztning for den
nordiske velferdsmodel.

Det er velkendt, at beskaftigelsesandelen for
indvandrere fra ikke-vestlige lande ligger no-
get lavere end for personer med dansk oprin-
delse. I 2010 var beskaftigelsesandelen for
16-64 érige af dansk oprindelse henholdsvis
75 pct. for mand og 73 pct. for kvinder. For
vestlige indvandrere var de tilsvarende andele
for ma@nd 63 pct. og for kvinder 57 pct., og
for vestlige efterkommere 67 pct. for begge
kgn. For indvandrere fra ikke-vestlige lande
var beskaeftigelsesfrekvensen 54 pct. for
mand og 45 pct. for kvinder, mens den for ik-
ke-vestlige efterkommere var henholdsvis 55
pct. og 56 pct., jf. Danmarks Statistik (2011).
Der er stor variation i beskeftigelsesfrekven-
serne athengig af oprindelsesland, opholds-
tid samt opholdsgrund. For indvandrere og
efterkommere fra ikke-vestlige lande har der
varet en stigende tendens i beskeftigelses-
frekvensen siden midten af 1990’erne.

Forskelle i beskaftigelsesfrekvenser viser sig
ogsa tydeligt i analyser af betydningen af ind-
vandring for de offentlige finanser (se f.eks.
Regeringens arbejdsgruppe om udredningen
af indvandringens gkonomiske konsekvenser
(2011) og henvisninger heri). Politisk har der
veret stor bevagenhed omkring de finansielle
konsekvenser af indvandring. De mange ana-
lyser af spgrgsmalet viser, at der ikke er noget
simpelt eller enkelt svar pa, hvordan de of-
fentlige finanser pavirkes af indvandring. Det
giver ikke ngdvendigvis meget mening at tale
om gruppen af indvandrere under et, da det er
en meget heterogen gruppe (migrationsgrund,
alder, uddannelse etc.). Ved en tilstrekkelig
finmasket opdeling vil der altid kunne iden-
tificeres grupper, som sarligt drager fordel
af eller som sarligt bidrager til velferds-
samfundet. Tilsvarende galder for gruppen
af indvandrere. Analyserne viser en tydelig
sammenha@ng mellem nettokonsekvenserne
for de offentlige finanser og beskaftigelses-
graden. Som en konsekvens heraf vil f.eks.
korttidsarbejdsmigranter selvsagt give et po-
sitivt nettobidrag, mens @ldre flygtninge vil
gore det modsatte. Den samlede effekt for de
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offentlige finansier varierer derfor over tid af-
hengig af sammensatningen af indvandrere i
befolkningen. Omvendt viser disse beregnin-
ger, hvorfor der i indvandringsdebatten er sa
stor fokus pa beskaftigelsesspgrgsmalet, og
hvorfor integration ofte ligestilles med be-
skeftigelse. Effekterne i forhold til de offent-
lige finanser skal selvsagt ogsa ses i forhold
til andre begrundelser for indvandring, og det
ville vaere paradoksalt, hvis f.eks. flygtninge
skulle give et positivt nettobidrag.

Koopmans (2010) argumenterer for, at gene-
rgse velferdssamfund er darlige til at sikre
arbejdsmarkedsintegration af indvandrere.
Grunden er det “progressive dilemma”, at det
er vanskeligt at forene en inkluderende vel-
feerdsstat med genergse velf@rdsordninger
med en multikulturel politik, der giver ind-
vandrere de samme rettigheder uden sterke
krav eller incitamenter til sprogindlering el-
ler inter-etnisk kontakt. En genergs velferds-
stat koblet med en multikulturel politik fgrer
saledes til "velferdsafhengighed” og margi-
nalisering af indvandrere. Koopmans tese er,

at et veludbygget velferdssamfund har bade
en magnet- (selektionseffekt) og incitaments-
effekt (lille incitament til at arbejde), som ggr,
at beskaftigelsen for immigranter er lav.

Koopmans’ konklusion er maske lidt forha-
stet.” Sammenligninger mellem lande baseres
ofte pa beskeftigelsesgaps, dvs. forskelle i
beskaeftigelsesgrader mellem f.eks. immi-
granter og den nationale befolkning. I sddanne
sammenligninger fremstar de nordiske lande
typisk med et stort beskaftigelseseftersleb
for indvandrere fra lavindkomstlande, serligt
kvinder. Ud fra sddanne sammenligninger
kan man imidlertid ikke slutte noget om de
enkelte landes evne til at sikre arbejdsmar-
kedsintegration af indvandrere. Hvis der ikke
er den store forskel i niveauet for beskafti-
gelsesgraderne for givne indvandregrupper
pa tveers af velferdsregimer, kan man ikke i
absolut forstand sige, at arbejdsmarkedsinte-
gration er vanskeligere i lande med veludbyg-
gede velferdsordninger. I de nordiske lande
er beskaeftigelsesfrekvensen hgj (arbejde er
ikke dekommodificeret), og derfor er kravet

Figur 1: Beskeeftigelsesfrekvenser for national befolkning og immigranter
fra ikke EU27-lande, EU-lande, mend og kvinder, 2007
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stgrre (serligt for kvinder) end i andre lande.
Man kan sige, at ambitionsniveauet er hgjere
end i de fleste andre lande.S Figur 1 viser be-
skaftigelsesgrader i EU lande for henholds-
vis indvandrere fra ikke EU27-lande og den
nationale befolkning. Det fremgér, at de nor-
diske lande generelt har et stort gap mellem
beska®ftigelsesgraderne for indvandrere og
den nationale befolkning, men indvandrernes
beskeftigelsesgrad er ikke pafaldende lavt
for de nordiske lande, isar ikke for kvinder.

Det hgje ambitionsniveau for beskeftigelse i
de nordiske lande skal endvidere ses i sam-
menhang med to afggrende forhold ved den
nordiske model og s@rligt samspillet mellem
velferdsordninger og arbejdsmarked.

De fordelingspolitiske ambitioner implicerer,
at “working poor” ikke er en option; jobs til
meget lave lgnninger accepteres ikke. Dette
er afspejlet i hgje mindstelgnninger (fastlagt
ved lov eller forhandling). Niveauet for de so-

ciale ydelser star i forhold til Ignningerne og
er derfor ogsa relativt hgjt. Forudsaetningen
for, at dette er foreneligt med et hgjt beskaf-
tigelsesniveau, er et hgjt kvalifikationsniveau.
Ved at sikre, at en tilstrekkelig stor andel af
befolkningen har tilstreekkelige kvalifikatio-
ner til, at de kan sikre sig et arbejde med en
lgn ved eller over de geldende mindstelgn-
ninger, kan et hgjt beskaftigelsesniveau for-
enes med de fordelingspolitiske ambitioner.
Beskeftigelsesproblemet bliver derfor ikke
Igst 1 de nordiske lande ved at acceptere me-
get lave lgnninger.

Indvandrere kan blive “fanget” i dette system,
safremt de ikke har kvalifikationer, der er mi-
nimumslgnningerne vard. Der er saledes et
kvalifikations- eller efterspgrgselsproblem,
da der ved de givne lgnninger ikke er efter-
spgrgsel efter de pageldende. En internatio-
nal sammenligning viser ogsa, jf. figur 2, en
relativt klar sammenhang, hvor lande med
ambitigse fordelingsmalsatninger (her malt

Figur 2: Beskeeftigelsesgap og working poor, EU-lande, Mcend og Kvinder, 2007
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ved lille andel af working poor) har et stgrre
beskeftigelsesgap end lande med mindre am-
bitigse fordelingsmalsatninger.

Samtidig skaber indretningen af velferdssy-
stemet incitaments- eller udbudsproblemer.
I forhold til de sociale ydelser er der det di-
lemma, at safremt manglende evne til selv-
forsgrgelse ikke skal vere forbundet med en
lav levestandard, sa bliver det ogsa en impli-
kation, at gevinsten ved at arbejde (serligt for
lavindkomstjobs) bliver tilsvarende mindre.
Lave gevinster ved at arbejde skaber saledes
et incitamentsproblem i forhold til at under-
stgtte det hgje beskaftigelsesniveau. Dette
problem kan vere stgrre for indvandrere,
safremt referencepunktet for at vurdere leve-
standarden er knyttet til levevilkérene i oprin-
delseslandet, og andre forhold kan ogsa spille
ind, jf. nedenfor.

Velfaerdsmodel og migration
Velferdssamfundets muligheder for at opret-
holde et hgjt beskaftigelsesniveau og dermed
finansiel robusthed, udfordres béade af kvali-
fikations- og incitamentsproblemet. I hvilken
dimension er velfeerdsmodellen mest séarbar,
og i hvilket omfang kan velferdsmodellen
héndtere disse problemer? 1 det fglgende
fokuseres i fgrste omgang pa indvandring,
selvom nogle af de samme forhold ggr sig
gaeldende i relation til udvandring. Ligeledes
ses der alene pa spgrgsmalet om gkonomisk
robusthed, og ikke spgrgsmalet om politisk
opbakning.

I den nordiske velferdsmodel spiller den
aktive arbejdsmarkedspolitik eller aktivi-
tetslinjen en vesentlig rolle for at forene et
fintmasket socialt sikkerhedsnet med et hgjt
beskeftigelsesniveau. Hvor langt kan aktivi-
tetslinjen ga i forhold til at handtere proble-
mer skabt af indvandring? Kan modellen op-
retholdes (eventuelt med mindre justeringer),
eller er kvalitative &ndringer i modellen ngd-
vendige? I regeringsgrundlaget (Regeringen,
2012) er afskaffelse af starthjelp eksplicit

knyttet sammen med en styrkelse af den ak-
tive indsats som et alternativ til lavere sociale
ydelser som et middel til at sikre beskeftigel-
sesincitamenter.’

For at analysere disse spgrgsmal kan vi be-
tragte en stiliseret situation,® hvor befolknin-
gens karakteristika varierer i to dimensioner:
kvalifikationer og vardien af fritid. Med kva-
lifikationer forstas bredt viden, ferdigheder
og erfaring af relevans for arbejdsmarkedet.
Veardien af fritid refererer til, at deltagelse i
arbejdsmarkedet er forbundet med mindre tid
til ikke-markedsaktiviteter som familie, bgrn,
husholdning, hobbies, sport, fritidsaktiviteter
m.m. En person med en hgj verdi af fritid
knytter en stor vaerdi til at kunne udfgre disse
ikke-markedsaktiviteter, og modsat for en
person med en lav verdi af fritid. Verdien af
fritid bruges saledes her som en bred beteg-
nelse for preferencer, normer og kgnsroller
(forsgrgerrollen, familieverdier) m.m. knyt-
tet til at veere aktiv i arbejdsmarkedet i for-
hold til andre aktiviteter (og ikke om man er
doven eller lignende). F.eks. vil traditionelle
kgnsroller tilsige, at mand har en lavere var-
di af fritid end kvinder. Kulturer og normer er
indbygget i institutioner og politik savel som
(gkonomisk) adferd. Den hgje erhvervsdel-
tagelse i de nordiske lande kan saledes tolkes
som en “lav” veerdi af fritid, hvilket afspejler,
at familieverdier, kgnsroller og velferdssy-
stemet (bl.a. via bgrnepasning) er indrettet
til at understgtte en hgj arbejdsmarkedsdel-
tagelse for begge kgn. Sddanne normer eller
kgnsroller deles ikke ngdvendigvis af indvan-
drere, som bringer en anden kultur og andre
normer med sig (etnisk identitet), jf. Constant
og Zimmermann (2008). Det er velunderbyg-
get, at kgnsroller har stor betydning for ar-
bejdsmarkedsdeltagelse (se f.eks. Fortrin,
2005). Det er séledes velkendt, at arbejds-
markedsdeltagelse er lavere for indvandrere
fra lavindkomstlande, s@rligt kvinder. En del
af denne forskel kan forklares af normer og
holdning, som spiller en rolle ud over betyd-
ningen af kvalifikationer og andre forhold af
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betydning for arbejdsmarkedsdeltagelsen (se
f.eks. Deding og Jakobsen, 2008 og Constant
et al., 2009).

Immigration kan @ndre fordelingen af be-
folkningens karakteristika i relation til de to
afggrende dimensioner, kvalifikationer og
verdi af fritid. For argumentationens skyld,
antag at kvalifikationer kan vare enten hgje
(tilstrekkelige til at finde et job) eller lave
(utilstrekkelige til at finde et job), og tilsva-
rende at vaerdien af fritid kan vare enten hgj
eller lav. Befolkningen er séledes inddelt i
fire hovedgrupper.

Velferdssamfundet har som en central mal-
s@tning at sikre en rimelig levestand for alle,
ogsa personer med ringe forudsatninger for
at finde et arbejde og vare selvforsgrgende
med en rimelig indkomst (lave kvalifika-
tioner). Dette forudsatter, at personer med
mulighed for at vere selvforsgrgende er i
beskaftigelse. Denne gruppe sikrer samtidig
via skattebetaling muligheden for at opna
samfundets fordelingsmal.

Et hgjt niveau for de sociale ydelser kan ska-
be problemer mht. at sikre, at alle med til-
strekkelige kvalifikationer er 1 beskaftigelse
og selvforsgrgende. Er ydelsen tilstrekkelig
hgj, vil personer med hgje kvalifikationer
men ogsad en hgj verdi af fritid kunne finde
det mere attraktivt at modtage den sociale
ydelse end at veere aktiv pa arbejdsmarkedet
(indkomsten er mindre, men man har mere
fritid). Sker dette, vil det belaste de offent-
lige finanser via mindre skattebetalinger og
ggede sociale udgifter. Velferdssamfundets
muligheder for at hjelpe de darligst stillede
bliver dermed begrensede. Ved at knytte ak-
tiveringskrav til modtagelse af den sociale
ydelse kan dette problem lgses. For perso-
ner med hgje kvalifikationer og hgj verdi af
fritid bliver det mindre attraktivt at modtage
den sociale ydelse, safremt der er et aktivi-
tetskrav. Sattes aktivitetskravet tilstrekkeligt
hgjt, vil det blive uattraktivt at modtage den

sociale ydelse.’ Aktivitetskrav ggr det séledes
muligt at forene relativt hgje sociale ydelser
med en hgj erhvervsdeltagelse. Denne politik
er til fordel for de darligst stillede i samfun-
det!® (dem med lave kvalifikationer og en lav
verdi af fritid), da de far en hgjere ydelse,
og aktivitetskravet vurderes ikke sa hardt af
denne gruppe.

Figur 3 sammenfatter strukturen af det so-
ciale sikkerhedsnet i form af niveauet for de
sociale ydelser og aktiveringskravet, og hvor-
ledes disse afh@nger af andelen af befolk-
ningen med tilstrekkelige kvalifikationer til
at vaere selvforsgrgende. Det antages, at kri-
teriet for fordelingspolitikken er at sikre den
bedst mulige position for samfundets darligst
stillede (Rawls’ kriterium). Det fremgér af fi-
guren, at med en lille andel af kvalificerede
vil der vere en lav social ydelse uden akti-
vitetskrav. Der er fa kvalificerede, og derfor
kan man kun finansiere en lav ydelse. Med
flere kvalificerede kan man tilbyde en hgjere
ydelse, men for at sikre, at beskaftigelsesin-
citamenterne er intakte for de kvalificerede,
knyttes der et aktivitetskrav til den sociale
ydelse. Det er en implikation, at lande med
en hgj andel af kvalificerede kan tilbyde hgje
sociale ydelser, men at de er knyttet sammen
med aktivitetskrav. Karakteristika, der mat-
cher de nordiske lande ganske godt.

I forhold til indvandring har denne analyse
flere interessante implikationer. For det fgr-
ste er befolkningens karakteristika i forhold
til kvalifikationerne afggrende, mens prefe-
rence mht. fritid (normer, preferencer) har
en mindre betydning. Sidstn@vnte kan mod-
virkes via aktiveringspolitikken. For det an-
det fremgar det, at et mindre fald i andelen
med tilstrekkelige kvalifikationer alene vil
udlgse et behov for en mindre justering af
velferdspolitikken, mens et stgrre fald kan
forarsage et “regimeskifte” med en lavere
ydelse og fraver af aktiveringskrav. Endelig
viser dette ogsé i en mere dynamisk tolkning,
at en sikring af tilstrekkelige kvalifikationer
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Figur 3: Social ydelse, aktivering og andel af befolkningen med hgje kvalifikationer
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for efterkommere af indvandrere fra lavind-
komstlande er afggrende for den finansielle
holdbarhed af modellen.

Varnsregler — optjeningsprincipper

Den nordiske velferdsmodels pavirkning af
migration kan ogsa modvirkes via forskellige
former for varnsregler.

En regulering af indvandringen er en oplagt
mulighed. Det falder uden for rammerne af
denne artikel at g4 nermere ind i en diskus-
sion af indvandringsreglerne. Det skal alene
papeges, at der internationalt er en klar ten-
dens i retning af mere selektive tiltag med
mere fleksible og nemme indvandringsreg-
ler for veluddannede og hgjt kvalificerede,
se f.eks. Chaloff og Lemaitre (2009). Der er
saledes et race to the top” for at tiltreekke
den bedst uddannede arbejdskraft via sarlig
lempelige indvandringsregler og eventuelle
begunstigelser (f.eks. forskerskatteordning).

Muligheder for at opstille vaernsregler i for-
hold til migranter er begreensede bade af in-
ternationale konventioner, EU-regler samt
bilaterale aftaler (se Udvalg om udl@ndinges

ret til velferdsydelser, 2011). Trods disse
begransninger er der mulighed for reelt at
etablere vernsregler via optjeningsprincip-
per knyttet til f.eks. opholdstid eller beskzf-
tigelse. Krav til opholdstid er direkte knyttet
til migration, mens beskeftigelseskrav ogsa
kan vare motiveret i andre hensyn. Opholds-
tid kan vere et kriterium enten for adgangen
til ydelsen (f.eks. som starthjelpen'!) eller
athenge proportionalt af opholdstid (som for
f.eks. folkepensionen indfgrt i forbindelse
med EU-medlemsskab'?). Opholdstidskrav
er at sammenligne med karensperiode eller
andre serlige vilkar for nye kunder kendt fra
private forsikringsordninger. Hvis magnet-
effekter har betydning, sa kan sddanne krav
mindske migrationspresset, om end der ogsa
kan vare en modgéaende effekt, hvor genud-
vandring mindskes for at bevare optjente ret-
tigheder. Beskaftigelseskrav som grundlag
for rettigheder er kendt fra arbejdslgshedsfor-
sikring, efterlgn og kontanthjelpssystemet.'?

Betingelser knyttet til opholdstid og forudgéa-
ende beskaftigelse rejser imidlertid sarlige
spgrgsmal. Krav til opholdstid skaber en op-
deling af befolkningen efter et simpelt karak-
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teristikum direkte knyttet til migration, mens
beskeftigelseskravet er adferdsathengigt.
Trods denne forskel kan f.eks. beskaftigel-
seskrav ogséa have en betydning i forhold til
immigranter, og de kan vere motiveret i de
facto konstaterede forskelle i adfeerd mellem
befolkningsgrupper.

Der er en afggrende forskel mellem betin-
gelser baseret pa forudgaende forhold eller
adfaerd for at erhverve sociale rettigheder og
betingelser knyttet til modtagelse i en given
situation (f.eks. aktivitetskrav). Fgrstnaevnte
type af betingelser bryder med princippet om
ligestilling af personer i den samme sociale og
gkonomiske situation. Velferdssamfundets
mal og indretning er i hgj grad struktureret
med henblik pa at modvirke relativ fattigdom
og social eksklusion, hvilket er i modstrid
med at knytte optjeningsprincipper til det
sociale sikkerhedsnet (kontanthjalpen). Op-
tjeningskrav @ndrer rettighederne fra at vaere
implicitte til at vaere eksplicit knyttet til op-
fyldelse af forudgaende krav. Der er saledes
en afvejning mellem, om sddanne krav pa den
ene side bevarer givne velferdsordninger for
stgrstedelen af befolkningen og pé den anden
side implicerer en risiko for marginalisering
og gget ulighed knyttet til en bestemt befolk-
ningsgruppe.'* Opholdstidskrav kan tolkes
pé den made, at velferdsordninger ggres til
et "klubgode” for dem, der opfylder deltagel-
sesbetingelserne.

Beskeftigelseskrav kan opfattes som selek-
tion efter risikoklasser (ogsé kendt fra private
forsikringsordninger). Det vil sige, at opfyl-
delse af beskaftigelseskravet viser, at man
har mulighed for at veere selvforsgrgende og
derfor har mindre risiko for at f& behov for
sociale ydelser i fremtiden. En lavere risiko
er forbundet med en bedre dakning via de
fulde sociale rettigheder. Beskaftigelseskrav
har oplagt ogsd en adferdseffekt og styrker
incitamentet til at komme i beskeftigelse, da
der hermed er den yderligere gevinst, at der
erhverves fulde sociale rettigheder. Beskef-

tigelseskrav udformes typisk som krav til be-
skeftigelse inden for en given forudgéende
periode, og betingelserne skal derfor fornys,
for at man kan have de fulde rettigheder.

En ulempe ved beskeftigelseskrav er, at de
ikke umiddelbart skelner mellem arsagerne
til ikke-beskaftigelse. Som nzvnt ovenfor
kan der vere tale om bade et incitaments- og
et kvalifikationsproblem. Beskaftigelses-
krav virker i forhold til det fgrste problem
men ikke umiddelbart i forholdt til det andet.
Derfor kan beskaftigelseskrav medvirke til
en stgrre marginalisering af de personer, der
ufrivilligt ikke har mulighed for at opfylde
beskaftigelseskravene. 1 hvilket omfang
dette sker, athenger af den gvrige indretning
af det sociale system, herunder den aktive ar-
bejdsmarkedspolitik, revalidering og fgrtids-
pensionering.

Eksport af velfaerdsydelser

Der er en parallel mellem optjeningen af so-
ciale rettigheder for indvandrere og mulig-
hederne for eksport af sociale ydelser (eller
ophgr i forhold til implicitte forpligtigelser i
den sociale kontrakt). Uanset bevaeggrunde
for emigration implicerer det et brud pa den
implicitte sociale kontrakt. Séfremt der er
en selektionsmekanisme, séledes at emigra-
tionen er koncentreret blandt grupper, der er
nettobidragydere til velferdssamfundet eller
befinder sig i de livsfaser, hvor man typisk er
nettobidragyder (udvandring efter endt ud-
dannelse og genindvandring ved sygdom eller
pensionering), vil de offentlige finanser blive
belastet. Velferdssamfundet har vearnsreg-
ler i forhold til disse problemer. Fraflytning
er ikke ngdvendigvis ensbetydende med, at
skattepligten ophgrer," og tilbagevending er
ikke ensbetydende med, at man gjeblikkeligt
har generhvervet fulde rettigheder, se oven-
for.

Som en vernsregel i forhold til emigration
af hgjtuddannede kan der indfgres et “ud-
dannelsespant”, jf. Velferdskommissionen
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(2006). En brugerbetaling pa lang viderega-
ende uddannelse (med tilhgrende lanefacili-
tet) kombineret med skattefradrag for uddan-
nelsesudgifter vil mindske de gkonomiske
konsekvenser af brud pa den implicitte so-
ciale kontrakt. For de personer, der velger at
blive boende i landet, vil forslaget ikke have
nogen nettoeffekt. For personer, der emigre-
rer efter afsluttet uddannelse, vil der vare en
reel brugerbetaling (den implicitte aftale bli-
ver eksplicit). For udenlandske personer, der
kommer til landet, vil der vere et skattefra-
drag knyttet til uddannelse erhvervet i udlan-
det. Forslaget vil séledes ogsa medvirke til at
ggre det mere attraktivt for hgjtuddannede at
bosatte sig i Danmark.

Dget brug af aktivitetskrav i det sociale sy-
stem kan ogsa ses som en varnsregel i forhold
til eksport af ydelser. Opfyldelse af aktivitets-
krav er geografisk betinget, og gget brug af
sddanne krav vil derfor mindske sérbarheden
i forhold til emigration. En gennemfgrelse
af aktivitetskrav er imidlertid forbundet med
omkostninger, og der er derfor en afvejning
i forhold til nettoeffekterne for de offentlige
finanser.

Optjenings- og beskaftigelseskrav i det so-
ciale system er ogsa en varnsregel i forhold
til eksport af sociale ydelser. Indfgrelse af et
optjeningsprincip'® for alle ydelser efter lov
om bgrnetilskud skal saledes ses i sammen-
h@®ng med mulighederne for, at denne ydelse
skal udbetales til EU-borgere uanset om bar-
net opholder sig i landet.!” Tilsvarende er der
ogsa regler for f.eks. eksportabilitet af folke-
pensionen.'®

Konklusion

Den nordiske velfzerdsmodel har en hgj er-
hvervsdeltagelse som en afggrende krum-
tap for den finansielle beredygtighed. Dette
mal skal nas ved at sikre, at flest muligt er i
beskaftigelse til en lgn i overensstemmelse
med de fordelingspolitiske malsatninger.

Disse egenskaber udfordres ved indvandring
af personer med ringere kvalifikationer end
kravene pa de nordiske arbejdsmarkeder. Den
lave arbejdsmarkedsdeltagelse kan vare en
arsag til marginalisering, men er ogsd ensbe-
tydende med en overreprasentation i forhold
til modtagelse af sociale ydelser. Samtidig
kan det sociale sikkerhedsnet mindske inci-
tamentet til arbejde (hgje reservationskrav til
type af job, geografisk placering m.m.).

I de nordiske lande forsgges bade kvalifi-
kations-/efterspgrgsels- og incitaments-/
udbudsproblemet modvirket via den aktive
arbejdsmarkedspolitik, der bade virker i for-
hold til at handhave radighedskrav og over-
vinde kvalifikationsbarrierer. Den aktive ar-
bejdsmarkedspolitik kan imidlertid nemmere
modvirke incitamentsproblemer end kvalifi-
kationsproblemerne.

Udfordringen af den finansielle balance i vel-
feerdssamfundet som fglge af migration kan
derfor lede til krav om varnsregler omkring
de sociale systemer i form af opholdstidskrav
eller beskaftigelseskrav. Sadanne regler kan
beskytte velferdsordninger for “insiders”,
men bryder med grundleggende mél for so-
cial inklusion.

Debatten har i overvejende grad handlet om
indvandring. Dette er pa den ene side en
naturlig konsekvens af velferdssamfundets
indretning, men udvandring og mulighed for
eksport af ydelser eller brud pa den implicitte
sociale kontrakt i velferdssamfundet er prin-
cipielt af samme betydning.

Noter

1. Det norske velfeerdssystem er principielt med-
lemsbaseret (folketrygden). Medlemskab er obli-
gatorisk ved varigt ophold og med en obligatorisk
trygdeafgift. Der er mulighed for frivilligt med-
lemskab ved emigration.

2. Alle former for forsikring — privat og offentlig
— skaber moral hazard problemer, dvs. at forsik-
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10.

11.

ringstagers adferd pavirkes af forsikringsdeeknin-
gen med konsekvenser enten for sandsynligheden
for handelsen eller for udfaldet af handelsen.
Den offentlige sektor er ogséa selv en vasentlig
aktgr i arbejdsmarkedet, da centrale velferdstje-
nester som uddannelse, sundhed og pasning er
arbejdskraftsintensive. Omkring 1/3 af alle be-
skaeftigede er ansat i den offentlige sektor.
Kravet er knyttet til den private beskaftigelse for
at sikre det finansielle grundlag for velferdsmo-
dellen.

Empirien i Koopmans (2010) er ikke overbe-
visende. Argumentationen er baseret pa sam-
menhang mellem relative beskaftigelsesgrader
og velferdssamfundets genergsitet. For de syv
lande, der er inkluderet i papiret, er der imidlertid
ingen statistisk sammenh@ng mellem den relative
beskaftigelsesgrad og velferdssamfundets gene-
rgsitet. Koopmans’ argumentation er reelt baseret
pa to observationer, UK og Sverige, cf. ogsa Ko-
opmans (2010: 14).

Knyttet til dette bgr sammenligninger tage hgjde
for indvandringsgrund. Det har selvsagt stor be-
tydning, om indvandring sker af arbejdsmarkeds-
grunde eller som flygtning.

I en nylig norsk rapport betones betydningen af
aktiveringspolitikken ligeledes, cf. Norges offent-
lige utredninger (2011).

Det fglgende er baseret pa Andersen (2012).

Det hevdes undertiden, at aktivitetskrav i social-
politikken er baseret pa en opfattelse af, at modta-
gere af sociale ydelser er dovne. Som det fremgar
af ovenstaende virker aktivitetspolitikken ved at
fa personer med potentiale for at veere selvfor-
sgrgende til at afstd fra at modtage den sociale
ydelse.

Aktivitetsbetingelser er saledes hensigtsmassige
ud fra et Rawls-kriterium om at give de darligst
stillede i samfundet de bedst mulige betingelser,
jf. Andersen (2012).

Introduceret i juli 2002 og afskaffet pr. 1. januar
2012. Hovedreglen var, at fulde sociale rettig-
heder, dvs. ret til kontanthjelp, erhverves ved
ophold i Danmark i mindst 7 ud af de sidste 8
ar. Endvidere blev det pr. 1. juli 2006 et krav, at
ansggeren har haft ordiner beskaftigelse her i
landet i en tid, som sammenlagt svarer til fuld-
tidsbeskeeftigelse i 2 &r og 6 maneder inden for de
seneste 8 ar. Er disse betingelser ikke opfyldt, er
man henvist til starthjalp eller introduktionsydel-

12.

13.

15.

16.

17.

18.

se. Bemerk at disse regler ogsa omfattede danske
statsborgere, der vendte tilbage til Danmark efter
et lengere ophold i udlandet.

For at fa udbetalt den fulde folkepension skal man
have boet i Danmark i 40 ar efter det fyldte 15.
ar. Har man boet her i kortere tid, nedsattes pen-
sionen svarende til forholdet mellem bopalstiden
(minimum 3 ar) og de 40 ar.

Et eksempel er det tidligere krav (ophgrt pr. 1.
januar 2012) om, at kontanthjzlp kun kan mod-
tages af par, safremt de begge har haft mindst 450
timers ordin@rt og ustgttet arbejde inden for de
seneste 24 kalendermaneder.

. Defineres relativ fattigdom ved OECDs kriterium

svarende til 50 pct. af medianindkomst, er 14 pct.
af indvandrere fra ikke-vestlige lande og 12,4 pct.
af efterkommerne relativt fattige, mens det for
etniske danskere er 2,3 pct. (Dahl m.fl.,, 2009).
Omkring 2/3 af starthjelpsmodtagere lever under
denne fattigdomsgrense. Survey-undersggelser
indikerer, at is@r bgrnefamilier har en vanskelig
situation, og at bgrnene lider afsavn (Bauenfeldt
m.fl., 2006).

Muligheder for undvigelse af beskatning er et
serligt problem, og regler pa dette omrade er
komplicerede og ofte reguleret af dobbeltbeskat-
ningsaftaler. Det ligger uden for artiklens rammer
at ga nzermere ind i de skattemeessige forhold.
Kravet betyder, at mindst én af de personer, der
har forsgrgelsespligt over for barnet, skal have
haft bopzl eller arbejde i Danmark i mindst 2 &r
inden for de seneste 10 ar. Hvis kravet ikke er op-
fyldt, vil ydelsen blive sat ned forholdsmassigt
de forste 2 ar afhengigt af, hvor lenge borgeren,
som optjener ret til ydelsen, har haft bopel eller
arbejde i Danmark.

For tredjelands-borgere er kravet, at barnet ophol-
der sig i Danmark.

Folkepension skal som hovedregel ansgges fra
og udbetales i Danmark. Personer med dansk
indfgdsret, som har haft fast bopal i Danmark i
mindst 30 ar (mellem det fyldte 15. &r og pen-
sionsalder) er undtaget fra hovedreglen. Personer
med dansk indfgdsret, som ikke opfylder dette
krav, men har boet i Danmark i mindst 10 ar eller
Y4 af tiden fra det fyldte 15. ar og folkepensions-
alderen, kan fa folkepensionen udbetalt i udlandet
—men pensionen skal tilkendes, fgr man flytter ud
af Danmark.
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