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Det fi nansielle grundlag for den nordiske velfærds-
model afhænger i høj grad af en høj beskæftigelses-
frekvens. Samtidig er de nordiske arbejdsmarkeder 
karakteriseret ved høje mindstelønninger og dermed 
kvalifi kationskrav. Disse karakteristika skaber særlige 
problemer for immigranter med beskedne kvalifi ka-
tioner og/eller andre normer og præferencer knyttet til 
arbejdsmarkedsdeltagelse. Disse forhold diskuteres 
med særlig fokus på mulighederne for at opretholde et 
højt beskæftigelsesniveau via aktiveringspolitikken. 
Endvidere diskuteres implikationerne af værnsregler, 
hvor sociale rettigheder er knyttet til opholdstid eller 
forudgående beskæftigelse.

Den nordiske velfærdsmodels robusthed 
over for migration
Globalisering fremhæves ofte som en af de 
væsentligste og mest alvorlige udfordringer 
for den nordiske velfærdsmodel. I debatten 
er der især fokus på implikationerne for cen-
trale målsætninger knyttet til beskæftigelse 
og fordeling samt det fi nansielle grundlag for 
velfærdssamfundet.

Begrebet globalisering bruges ofte som sam-
lebetegnelse for det faktum, at det bliver 
nemmere og billigere at fl ytte information, 
tjenester, varer, kapital og mennesker på 
tværs af landegrænser. Denne udvikling er 
drevet både af teknologiske fremskridt og po-
litiske beslutninger. Globaliseringsbegrebet 
er bredt, og selv en indsnævring til de direkte 
økonomiske mekanismer efterlader en række 
væsentlige mekanismer, der direkte eller in-

direkte kan påvirke velfærdssamfundet. Det 
følgende ser alene på implikationerne af mi-
gration for velfærdssamfundet.

Et omdrejningspunkt i debatten om globali-
seringens betydning for velfærdssamfundet 
er risikoen for et ”race to the bottom”, hvor 
skattesatser og sociale standarder sættes ned 
for at fastholde en international konkurren-
ceposition. Dette vil fremkalde en proces 
med konvergens til en mindre omfattende 
velfærdsmodel og dermed mindre forskelle i 
indretningen af velfærdsordninger på tværs af 
lande. Det er således et afgørende spørgsmål, 
om globaliseringen fremtvinger et behov for 
principielle ændringer i velfærdssamfundets 
indretning, eller om det er tilstrækkeligt med 
modelkonforme justeringer.

De nordiske velfærdsmodeller er karakterise-
ret ved, at den enkelte har rettigheder knyttet 
til det sociale sikkerhedsnet og centrale vel-
færdsydelser som uddannelse og sundhed. 
Velfærdsordninger fi nansieres kollektivt via 
forskellige former for beskatning. Da de nordi-
ske velfærdssamfund er veludbyggede, er den 
offentlige sektor stor, og derfor er skattetryk-
ket højt. Rettighederne i velfærdssamfundet er 
ikke direkte koblet til fi nansieringsbidragene. 
Herved skabes der en implicit,1 kollektiv eller 
social forsikring i forhold til at mindske og 
afbøde konsekvenserne af de hændelser, den 
enkelte kan komme ud for i livet, dvs. der ska-
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bes større sikkerhed omkring levevilkår 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 således til omfordeling, 
men også til reparation af markedsimperfekti-
oner og dermed en bedre fungerende økonomi 
(se f.eks. Andersen, 2012).

En styrke ved den implicitte forsikring er, at 
alle deltager i forsikringsarrangementet. Det 
er en grundlæggende forsikringsmæssig præ-
mis, at mulighederne for risikospredning er 
bedst, såfremt fl est muligt deltager i arran-
gementet. Hvis bestemte grupper udskiller 
sig via såkaldt adverse selektion, hvor f.eks. 
forsikringen kun købes af dem med stor sand-
synlighed for uheld, vil det være vanskeligt 
eller omkostningsfyldt at tilvejebringe forsik-
ring. Grundprincippet i forsikring er netop, at 
der – ex post, når udfaldet kendes – sker en 
overfl ytning af ressourcer fra forsikringsta-
gere uden ”uheld” til forsikringstagere udsat 
for ”uheld”. Hvis man kan foretage selektion 
af forsikringen, når man ved, om man har be-
hov for den, vil der ikke være mulighed for 
at tilvejebringe forsikring. Da alle er fødte 
medlemmer af velfærdssamfundets implicitte 
forsikringsordning, undgås sådanne selekti-
onsmekanismer, og der opnås et potentiale 
for en udstrakt forsikringsdækning i forhold 
til forskellige sociale hændelser for alle bor-
gere.2 Der er oven i købet mulighed for at 
foretage intergenerationel risikospredning, 
dvs. risikospredning på tværs af generationer.

Migration udfordrer den implicitte forsik-
ringsordning, netop fordi den åbner for se-
lektionsmekanismer. Selektionsproblemet 
op står, såfremt der er en tendens til, at emi-
granter er nettobidragsydere til velfærdssam-
fundet, og immigranter er nettobidragstagere 
fra velfærdssamfundet. Såfremt der er en så-
dan systematik i migrationen, kan den selv-
sagt skabe et problem for velfærdssamfun-
dets fi nansielle grundlag.

Selektion eller asymmetrier i migrations-
strømmene kan hænge sammen med vel-
færdssamfundets indretning. Et eksempel 
er uddannelse, hvor den implicitte kontrakt 
implicerer, at samfundet fi nansierer uddan-
nelsen, og den enkelte – afhængig 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, når 
man kender resultatet af ens uddannelse og 
beskæftigelsesmulighederne. Indretningen 
af vel færdssamfundet kan forstærke denne 
migrationsbeslutning, fordi der kan være en 
potentielt stor gevinst ved at emigrere til et 
land med privatfi nansierede uddannelser og 
derfor lavere skattetryk og højere lønspred-
ning. Tilsvarende kan de nordiske lande virke 
mere tillokkende på potentielle immigranter 
med beskedne kvalifi kationer grundet et in-
ternationalt højt niveau for de sociale ydelser.

Disse mekanismer er essensen i ”magnet-
hypotesen”, at velfærdsstaten tiltrækker lavt-
uddannede, hvorimod højtuddannede har 
et incitament til at emigrere (Borjas, 1999). 
Empirisk er det imidlertid et åbent spørgs-
mål, om veludbyggede velfærdssamfund vir-
ker som magneter for især lavtuddannede (se 
f.eks. Pedersen et al. 2008; Giuelietti et al. 
2011). Det skal dog noteres, at migrations-
strømme er påvirket af migrationsreglerne, 
og Razin og Wahba (2011) argumenterer for, 
at der er en tendens til, at velfærdssamfund 
har designet indvandringsregler for at tiltræk-
ke højtuddannede.

Selvom veludbyggede velfærdssamfund 
ikke direkte udløser nogen ”magnet”-effekt, 
er det ikke ensbetydende med, at migration 
ikke har fi nansielle konsekvenser. Såfremt 
befolkningssammensætningen ændres i for-
hold til parametre af afgørende betydning for 
den fi nansielle balance, vil det have konse-
kvenser. Hvis der af forskellige årsager er en 
indvandring af personer med lave kvalifi ka-
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tioner i forhold til arbejdsmarkedets krav, og 
disse personer derfor vil have vanskeligt ved 
at fi nde beskæftigelse, vil velfærdssamfundet 
blive fi nansielt påvirket.

I det følgende diskuteres først i afsnit 2 
spørgsmålet om immigration og arbejdsmar-
ked, og hvorfor arbejdsmarkedsspørgsmålet 
spiller en så central rolle i debatten. Dernæst 
behandler afsnit 3 spørgsmålet om den nor-
diske velfærdsmodels robusthed over for mi-
gration, og hvilke dimensioner af migration 
der særligt udfordrer modellen. Dernæst dis-
kuteres i afsnit 4 værnsregler i form af op-
holdstids- eller beskæftigelseskrav som be-
tingelser for sociale rettigheder, og eksport af 
velfærdsydelser diskuteres i afsnit 5. Artiklen 
afsluttes med nogle få opsamlende kommen-
tarer i afsnit 6.

Immigration og arbejdsmarked
I forhold til immigration er det en helt afgø-
rende egenskab ved den nordiske model, at 
en tilstrækkelig stor andel af befolkningen er 
i beskæftigelse.3 Det sociale sikkerhedsnet 
vil typisk sikre alle uden arbejde en eller an-
den form for indkomstoverførsel, og samtidig 
fi nansieres velfærdssamfundet hovedsageligt 
på 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 beskæftigelsesandelen4 vil 
således for velfærdssamfundet føre til større 
udgifter og mindre indtægter, og omvendt. 
Denne følsomhed er meget stor i de nordiske 
lande, netop fordi velfærdssystemerne er vel-
udbyggede (omfang og niveau). Det er såle-
des ikke nogen tilfældighed, at de nordiske 
lande skiller sig ud ved at have en høj beskæf-
tigelsesfrekvens både for mænd og kvinder. 
Det er simpelthen en forudsætning for den 
nordiske velfærdsmodel.

Det er velkendt, at beskæftigelsesandelen for 
indvandrere fra ikke-vestlige lande ligger no-
get lavere end for personer med dansk oprin-
delse. I 2010 var beskæftigelsesandelen for 
16-64 årige af dansk oprindelse henholdsvis 
75 pct. for mænd og 73 pct. for kvinder. For 
vestlige indvandrere var de tilsvarende andele 
for mænd 63 pct. og for kvinder 57 pct., og 
for vestlige efterkommere 67 pct. for begge 
køn. For indvandrere fra ikke-vestlige lande 
var beskæftigelsesfrekvensen 54 pct. for 
mænd 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 beskæftigelsesfrekven-
serne afhængig af oprindelsesland, opholds-
tid samt opholdsgrund. For indvandrere og 
efterkommere fra ikke-vestlige lande har der 
været en stigende tendens i beskæftigelses-
frekvensen siden midten af 1990’erne.

Forskelle i beskæftigelsesfrekvenser viser sig 
også tydeligt i analyser af betydningen af ind-
vandring for de offentlige fi nanser (se f.eks. 
Regeringens arbejdsgruppe om udredningen 
af indvandringens økonomiske konsekvenser 
(2011) og henvisninger heri). Politisk har der 
været stor bevågenhed omkring de fi nansielle 
konsekvenser af indvandring. De mange ana-
lyser af spørgsmålet viser, at der ikke er noget 
simpelt eller enkelt svar på, hvordan de of-
fentlige fi nanser påvirkes af indvandring. Det 
giver ikke nødvendigvis meget mening at tale 
om gruppen af indvandrere under et, da det er 
en meget heterogen gruppe (migrationsgrund, 
alder, uddannelse etc.). Ved en tilstrækkelig 
fi nmasket opdeling vil der altid kunne iden-
tifi ceres grupper, som særligt drager fordel 
af eller som særligt bidrager til velfærds-
samfundet. Tilsvarende gælder for gruppen 
af indvandrere. Analyserne viser en tydelig 
sammenhæng mellem nettokonsekvenserne 
for de offentlige fi nanser og beskæftigelses-
graden. Som en konsekvens heraf vil f.eks. 
korttidsarbejdsmigranter selvsagt give et po-
sitivt nettobidrag, mens ældre fl ygtninge vil 
gøre det modsatte. Den samlede effekt for de 



19

offentlige fi nansier varierer derfor over tid af-
hængig af sammensætningen af indvandrere i 
befolkningen. Omvendt viser disse beregnin-
ger, hvorfor der i indvandringsdebatten er så 
stor fokus på beskæftigelsesspørgsmålet, og 
hvorfor integration ofte ligestilles med be-
skæftigelse. Effekterne i forhold til de offent-
lige fi nanser skal selvsagt også ses i forhold 
til andre begrundelser for indvandring, og det 
ville være paradoksalt, hvis f.eks. fl ygtninge 
skulle give et positivt nettobidrag.

Koopmans (2010) argumenterer for, at gene-
røse velfærdssamfund er dårlige til at sikre 
arbejdsmarkedsintegration af indvandrere. 
Grunden er det ”progressive dilemma”, at det 
er vanskeligt at forene en inkluderende vel-
færdsstat med generøse velfærdsordninger 
med en multikulturel politik, der giver ind-
vandrere de samme rettigheder uden stærke 
krav eller incitamenter til sprogindlæring el-
ler inter-etnisk kontakt. En generøs velfærds-
stat koblet med en multikulturel politik fører 
således til ”velfærdsafhængighed” og margi-
nalisering af indvandrere. Koopmans tese er, 

at et veludbygget velfærdssamfund har både 
en magnet- (selektionseffekt) og incitaments-
effekt (lille incitament til at arbejde), som gør, 
at beskæftigelsen for immigranter er lav.

Koopmans’ konklusion er måske lidt forha-
stet.5 Sammenligninger mellem lande baseres 
ofte på beskæftigelsesgaps, dvs. forskelle i 
beskæftigelsesgrader mellem f.eks. immi-
granter og den nationale befolkning. I sådanne 
sammenligninger fremstår de nordiske lande 
typisk med et stort beskæftigelsesefterslæb 
for indvandrere fra lavindkomstlande, særligt 
kvinder. Ud fra sådanne 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 beskæfti-
gelsesgraderne for givne indvandregrupper 
på tværs af velfærdsregimer, kan man ikke i 
absolut forstand sige, at arbejdsmarkedsinte-
gration er vanskeligere i lande med veludbyg-
gede velfærdsordninger. I de nordiske lande 
er beskæftigelsesfrekvensen høj (arbejde er 
ikke dekommodifi ceret), og derfor er kravet 

Figur 1: Beskæftigelsesfrekvenser for national befolkning og immigranter 
fra ikke EU27-lande, EU-lande, mænd og kvinder, 2007
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større (særligt for kvinder) end i andre lande. 
Man kan sige, at ambitionsniveauet er højere 
end i de fl este andre lande.6 Figur 1 viser be-
skæftigelsesgrader i EU lande for henholds-
vis indvandrere fra ikke EU27-lande og den 
nationale befolkning. Det fremgår, at de nor-
diske lande generelt har et stort gap mellem 
beskæftigelsesgraderne for indvandrere og 
den nationale befolkning, men indvandrernes 
beskæftigelsesgrad er ikke påfaldende lavt 
for de nordiske lande, især ikke for kvinder.

Det høje ambitionsniveau for beskæftigelse i 
de nordiske lande skal endvidere ses i sam-
menhæng med to afgørende forhold ved den 
nordiske model og særligt samspillet mellem 
velfærdsordninger og arbejdsmarked.

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

ciale ydelser står i forhold til lønningerne og 
er derfor også relativt højt. Forudsætningen 
for, at dette er foreneligt med et højt beskæf-
tigelsesniveau, er et højt kvalifi kationsniveau. 
Ved at sikre, at en tilstrækkelig stor andel af 
befolkningen har tilstrækkelige kvalifi katio-
ner til, at de kan sikre sig et arbejde med en 
løn ved eller over de gældende mindsteløn-
ninger, kan et højt beskæftigelsesniveau for-
enes med de fordelingspolitiske ambitioner. 
Beskæftigelsesproblemet bliver derfor ikke 
løst i de nordiske lande ved at acceptere me-
get lave lønninger.

Indvandrere kan blive ”fanget” i dette system, 
såfremt de ikke har kvalifi kationer, der er mi-
nimumslønningerne værd. Der er således et 
kvalifi kations- eller efterspørgselsproblem, 
da der ved de givne lønninger ikke er efter-
spørgsel efter de pågældende. En internatio-
nal sammenligning viser også, jf. fi gur 2, en 
relativt klar sammenhæng, hvor lande med 
ambitiøse fordelingsmålsætninger (her målt 

Figur 2: Beskæftigelsesgap og working poor, EU-lande, Mænd og Kvinder, 2007
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ved lille andel af working poor) har et større 
beskæftigelsesgap end lande med mindre am-
bitiøse fordelingsmålsætninger. 

Samtidig skaber indretningen af velfærdssy-
stemet incitaments- eller udbudsproblemer. 
I forhold til de sociale ydelser er der det di-
lemma, at såfremt manglende evne til selv-
forsørgelse ikke skal være forbundet med en 
lav levestandard, så bliver det også en impli-
kation, at gevinsten ved at arbejde (særligt for 
lavindkomstjobs) bliver tilsvarende mindre. 
Lave gevinster ved at arbejde skaber således 
et incitamentsproblem i forhold til at under-
støtte det høje beskæftigelsesniveau. Dette 
problem kan være større for indvandrere, 
såfremt referencepunktet for at vurdere leve-
standarden er knyttet til levevilkårene i oprin-
delseslandet, og andre forhold kan også spille 
ind, jf. nedenfor.

Velfærdsmodel og migration
Velfærdssamfundets muligheder for at opret-
holde et højt beskæftigelsesniveau og dermed 
fi nansiel robusthed, udfordres både af kvali-
fi kations- og incitamentsproblemet. I hvilken 
dimension er velfærdsmodellen mest sårbar, 
og i hvilket omfang kan velfærdsmodellen 
håndtere disse problemer? I det følgende 
fokuseres i første omgang på indvandring, 
selvom nogle af de samme forhold gør sig 
gældende i relation til udvandring. Ligeledes 
ses der alene på spørgsmålet om økonomisk 
robusthed, og ikke spørgsmålet om politisk 
opbakning.

I den nordiske velfærdsmodel spiller den 
aktive arbejdsmarkedspolitik eller aktivi-
tetslinjen en væsentlig rolle for at forene et 
fi ntmasket socialt sikkerhedsnet med et højt 
beskæftigelsesniveau. Hvor langt kan aktivi-
tetslinjen gå i forhold til at håndtere proble-
mer skabt af indvandring? Kan modellen op-
retholdes (eventuelt med mindre justeringer), 
eller er kvalitative ændringer i modellen nød-
vendige? I regeringsgrundlaget (Regeringen, 
2012) er afskaffelse af starthjælp eksplicit 

knyttet sammen med en styrkelse af den ak-
tive indsats som et alternativ til lavere sociale 
ydelser som et middel til at sikre beskæftigel-
sesincitamenter.7

For at analysere disse spørgsmål kan vi be-
tragte en stiliseret situation,8 hvor befolknin-
gens karakteristika varierer i to dimensioner: 
kvalifi kationer og værdien af fritid. Med kva-
lifi kationer forstås bredt viden, færdigheder 
og erfaring af relevans for arbejdsmarkedet. 
Værdien af fritid refererer til, at deltagelse i 
arbejdsmarkedet er forbundet med mindre tid 
til ikke-markedsaktiviteter som familie, børn, 
husholdning, hobbies, sport, fritidsaktiviteter 
m.m. En person med en høj værdi af fritid 
knytter en stor værdi til at kunne udføre disse 
ikke-markedsaktiviteter, og modsat for en 
person med en lav værdi af fritid. Værdien af 
fritid bruges således her som en bred beteg-
nelse for præferencer, normer og kønsroller 
(forsørgerrollen, familieværdier) m.m. knyt-
tet til at være aktiv i arbejdsmarkedet i for-
hold til andre aktiviteter (og ikke om man er 
doven eller lignende). F.eks. vil traditionelle 
kønsroller tilsige, at mænd har en lavere vær-
di af fritid end kvinder. Kulturer og normer er 
indbygget i institutioner og politik såvel som 
(økonomisk) adfærd. Den høje erhvervsdel-
tagelse i de nordiske lande kan således tolkes 
som en ”lav” værdi af fritid, hvilket afspejler, 
at familieværdier, kønsroller og velfærdssy-
stemet (bl.a. via børnepasning) er indrettet 
til at understøtte en høj arbejdsmarkedsdel-
tagelse for begge køn. Sådanne normer eller 
kønsroller deles ikke nødvendigvis 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 kønsroller har stor betydning for ar-
bejdsmarkedsdeltagelse (se f.eks. Fortrin, 
2005). Det er således velkendt, at arbejds-
markedsdeltagelse er lavere for indvandrere 
fra lavindkomstlande, særligt kvinder. En del 
af denne forskel kan forklares af normer og 
holdning, som spiller en rolle ud over betyd-
ningen af kvalifi kationer 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 ændre fordelingen af be-
folkningens karakteristika i relation til de to 
afgørende dimensioner, kvalifi kationer og 
værdi af fritid. For argumentationens skyld, 
antag at kvalifi kationer kan være enten høje 
(tilstrækkelige til at fi nde et job) eller lave 
(utilstrækkelige til at fi nde et job), og tilsva-
rende at værdien af fritid kan være enten høj 
eller lav. Befolkningen er således inddelt i 
fi re hovedgrupper.

Velfærdssamfundet har som en central mål-
sætning at sikre en rimelig levestand for alle, 
også personer med ringe forudsætninger for 
at fi nde et arbejde og være selvforsørgende 
med en rimelig indkomst (lave kvalifi ka-
tioner). Dette forudsætter, at personer med 
mulighed for at være selvforsørgende er i 
beskæftigelse. Denne gruppe sikrer samtidig 
via skattebetaling muligheden for at opnå 
samfundets fordelingsmål.

Et højt niveau for de sociale ydelser kan ska-
be problemer mht. at sikre, at alle med til-
strækkelige kvalifi kationer er i beskæftigelse 
og selvforsørgende. Er ydelsen tilstrækkelig 
høj, vil personer med høje kvalifi kationer 
men også en høj værdi af fritid kunne fi nde 
det mere attraktivt at modtage den sociale 
ydelse end at være aktiv på arbejdsmarkedet 
(indkomsten er mindre, men man har mere 
fritid). Sker dette, vil det belaste de offent-
lige fi nanser via mindre skattebetalinger og 
øgede sociale udgifter. Velfærdssamfundets 
muligheder for at hjælpe de dårligst stillede 
bliver dermed begrænsede. Ved at knytte ak-
tiveringskrav til modtagelse af den sociale 
ydelse kan dette problem løses. For perso-
ner med høje kvalifi kationer og høj værdi af 
fritid bliver det mindre attraktivt at modtage 
den sociale ydelse, såfremt der er et aktivi-
tetskrav. Sættes aktivitetskravet tilstrækkeligt 
højt, vil det blive uattraktivt at modtage den 

sociale ydelse.9 Aktivitetskrav gør det således 
muligt at forene relativt høje sociale ydelser 
med en høj erhvervsdeltagelse. Denne politik 
er til fordel for de dårligst stillede i samfun-
det10 (dem med lave kvalifi kationer og en lav 
værdi af fritid), da de får en højere ydelse, 
og aktivitetskravet vurderes ikke så hårdt 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 afhænger af andelen af befolk-
ningen med tilstrækkelige kvalifi kationer til 
at være selvforsørgende. Det antages, at kri-
teriet for fordelingspolitikken er at sikre den 
bedst mulige position for samfundets dårligst 
stillede (Rawls’ kriterium). Det fremgår af fi -
guren, at med en lille andel af kvalifi cerede 
vil der være en lav social ydelse uden akti-
vitetskrav. Der er få kvalifi cerede, og derfor 
kan man kun fi nansiere en lav ydelse. Med 
fl ere kvalifi cerede kan man tilbyde en højere 
ydelse, men for at sikre, at beskæftigelsesin-
citamenterne er intakte for de kvalifi cerede, 
knyttes der et aktivitetskrav til den sociale 
ydelse. Det er en implikation, at lande med 
en høj andel af kvalifi cerede kan tilbyde høje 
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 
fl ere interessante implikationer. For det før-
ste er befolkningens karakteristika i forhold 
til kvalifi kationerne afgørende, mens præfe-
rence mht. fritid (normer, præferencer) har 
en mindre betydning. Sidstnævnte kan mod-
virkes via aktiveringspolitikken. For det an-
det fremgår det, at et mindre fald i andelen 
med tilstrækkelige kvalifi kationer alene vil 
udløse et behov for en mindre justering af 
velfærdspolitikken, mens et større fald kan 
forårsage et ”regimeskifte” med en lavere 
ydelse og fravær af aktiveringskrav. Endelig 
viser dette også i en mere dynamisk tolkning, 
at en sikring af tilstrækkelige kvalifi kationer 
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for efterkommere af indvandrere fra lavind-
komstlande er afgørende for den fi nansielle 
holdbarhed af modellen.

Værnsregler – optjeningsprincipper
Den nordiske velfærdsmodels påvirkning af 
migration kan også modvirkes via forskellige 
former for værnsregler.

En regulering af indvandringen er en oplagt 
mulighed. Det falder uden for rammerne af 
denne artikel at gå nærmere ind i en diskus-
sion af indvandringsreglerne. Det skal alene 
påpeges, at der internationalt er en klar ten-
dens i retning af mere selektive tiltag med 
mere fl eksible og nemme indvandringsreg-
ler for veluddannede og højt kvalifi cerede, 
se f.eks. Chaloff og Lemaître (2009). Der er 
således et ”race to the top” for at tiltrække 
den bedst uddannede arbejdskraft via særlig 
lempelige indvandringsregler og eventuelle 
begunstigelser (f.eks. forskerskatteordning).

Muligheder for at opstille værnsregler i for-
hold til migranter er begrænsede både af in-
ternationale konventioner, EU-regler samt 
bilaterale aftaler (se Udvalg om udlændinges 

ret til velfærdsydelser, 2011). Trods disse 
begrænsninger er der mulighed for reelt at 
etablere værnsregler via optjeningsprincip-
per knyttet til f.eks. opholdstid eller beskæf-
tigelse. Krav til opholdstid er direkte knyttet 
til migration, mens beskæftigelseskrav også 
kan være motiveret i andre hensyn. Opholds-
tid kan være et kriterium enten for adgangen 
til ydelsen (f.eks. som starthjælpen11) eller 
afhænge proportionalt af opholdstid (som for 
f.eks. folkepensionen indført i forbindelse 
med EU-medlemsskab12). Opholdstidskrav 
er at sammenligne med karensperiode eller 
andre særlige vilkår for nye kunder kendt fra 
private forsikringsordninger. Hvis magnet-
effekter har betydning, så kan sådanne krav 
mindske migrationspresset, om end der også 
kan være en modgående effekt, hvor genud-
vandring mindskes for at bevare optjente ret-
tigheder. Beskæftigelseskrav som grundlag 
for rettigheder er kendt fra arbejdsløshedsfor-
sikring, efterløn og kontanthjælpssystemet.13

Betingelser knyttet til opholdstid og forudgå-
ende beskæftigelse rejser imidlertid særlige 
spørgsmål. Krav til opholdstid skaber en op-
deling af befolkningen efter et simpelt karak-

Figur 3: Social ydelse, aktivering og andel af befolkningen med høje kvalifi kationer
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teristikum direkte knyttet til migration, mens 
beskæftigelseskravet er adfærdsafhængigt. 
Trods denne forskel kan f.eks. beskæftigel-
seskrav også have en betydning i forhold til 
immigranter, og de kan være motiveret i de 
facto konstaterede forskelle i adfærd mellem 
befolkningsgrupper.

Der er en afgørende forskel mellem betin-
gelser baseret på forudgående forhold eller 
adfærd for at erhverve sociale rettigheder og 
betingelser knyttet til modtagelse i en given 
situation (f.eks. aktivitetskrav). Førstnævnte 
type af betingelser bryder med princippet om 
ligestilling af personer i den samme sociale og 
økonomiske situation. Velfærdssamfundets 
mål og indretning er i høj grad struktureret 
med henblik på at modvirke relativ fattigdom 
og social eksklusion, hvilket er i modstrid 
med at knytte optjeningsprincipper til det 
sociale sikkerhedsnet (kontanthjælpen). Op-
tjeningskrav ændrer rettighederne fra at være 
implicitte til at være eksplicit knyttet til op-
fyldelse af forudgående krav. Der er således 
en afvejning mellem, om sådanne krav på den 
ene side bevarer givne velfærdsordninger for 
størstedelen af befolkningen og på den anden 
side implicerer en risiko for marginalisering 
og øget ulighed knyttet til en bestemt befolk-
ningsgruppe.14 Opholdstidskrav kan tolkes 
på den måde, at velfærdsordninger gøres til 
et ”klubgode” for dem, der opfylder deltagel-
sesbetingelserne.

Beskæftigelseskrav kan opfattes som selek-
tion efter risikoklasser (også kendt fra private 
forsikringsordninger). Det vil sige, at opfyl-
delse af beskæftigelseskravet viser, at man 
har mulighed for at være selvforsørgende og 
derfor har mindre risiko for at få behov for 
sociale ydelser i fremtiden. En lavere risiko 
er forbundet med en bedre dækning via de 
fulde sociale rettigheder. Beskæftigelseskrav 
har oplagt også en adfærdseffekt og styrker 
incitamentet til at komme i beskæftigelse, da 
der hermed er den yderligere gevinst, at der 
erhverves fulde sociale rettigheder. Beskæf-

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

En ulempe ved beskæftigelseskrav er, at de 
ikke umiddelbart skelner mellem årsagerne 
til ikke-beskæftigelse. Som nævnt ovenfor 
kan der være tale om både et incitaments- og 
et kvalifi kationsproblem. Beskæftigelses-
krav virker i forhold til det første problem 
men ikke umiddelbart i forholdt til det andet. 
Derfor kan beskæftigelseskrav medvirke til 
en større marginalisering af de personer, der 
ufrivilligt ikke har mulighed for at opfylde 
beskæftigelseskravene. I hvilket omfang 
dette sker, afhænger af den øvrige indretning 
af det sociale system, herunder den aktive ar-
bejdsmarkedspolitik, revalidering og førtids-
pensionering.

Eksport af velfærdsydelser
Der er en parallel mellem optjeningen af so-
ciale rettigheder for indvandrere og mulig-
hederne for eksport af sociale ydelser (eller 
ophør i forhold til implicitte forpligtigelser i 
den sociale kontrakt). Uanset bevæggrunde 
for emigration implicerer det et brud på den 
implicitte sociale kontrakt. Såfremt der er 
en selektionsmekanisme, således at emigra-
tionen er koncentreret blandt grupper, der er 
nettobidragydere til velfærdssamfundet eller 
befi nder sig i de livsfaser, hvor man typisk er 
nettobidragyder (udvandring efter endt ud-
dannelse og genindvandring ved sygdom eller 
pensionering), vil de offentlige fi nanser blive 
belastet. Velfærdssamfundet har værnsreg-
ler i forhold til disse problemer. Frafl ytning 
er ikke nødvendigvis ensbetydende med, at 
skattepligten ophører,15 og tilbagevending er 
ikke ensbetydende med, at man øjeblikkeligt 
har generhvervet fulde rettigheder, se oven-
for.

Som en værnsregel i forhold til emigration 
af højtuddannede kan der indføres et ”ud-
dannelsespant”, jf. Velfærdskommissionen 
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(2006). En brugerbetaling på lang videregå-
ende uddannelse (med tilhørende lånefacili-
tet) kombineret med skattefradrag for uddan-
nelsesudgifter vil mindske de økonomiske 
konsekvenser af brud på den implicitte so-
ciale kontrakt. For de personer, der vælger at 
blive boende i landet, vil forslaget ikke have 
nogen nettoeffekt. For personer, der emigre-
rer efter afsluttet uddannelse, vil der være en 
reel brugerbetaling (den implicitte aftale bli-
ver eksplicit). For udenlandske personer, der 
kommer til landet, vil der være et skattefra-
drag knyttet til uddannelse erhvervet i udlan-
det. Forslaget vil således også medvirke til at 
gøre det mere attraktivt for højtuddannede at 
bosætte sig i Danmark.

Øget brug af aktivitetskrav i det sociale sy-
stem kan også ses som en værnsregel i forhold 
til eksport af ydelser. Opfyldelse af aktivitets-
krav er geografi sk betinget, og øget brug af 
sådanne krav vil derfor mindske sårbarheden 
i forhold til emigration. En gennemførelse 
af aktivitetskrav er imidlertid forbundet med 
omkostninger, og der er derfor en afvejning 
i forhold til nettoeffekterne for de offentlige 
fi nanser.

Optjenings- og beskæftigelseskrav i det so-
ciale system er også en værnsregel i forhold 
til eksport af sociale ydelser. Indførelse af et 
optjeningsprincip16 for alle ydelser efter lov 
om børnetilskud skal således ses i sammen-
hæng med mulighederne for, at denne ydelse 
skal udbetales til EU-borgere uanset om bar-
net opholder sig i landet.17 Tilsvarende er der 
også regler for f.eks. eksportabilitet af folke-
pensionen.18

Konklusion
Den nordiske velfærdsmodel har en høj er-
hvervsdeltagelse som en afgørende krum-
tap for den fi nansielle bæredygtighed. Dette 
mål skal nås ved at sikre, at fl est muligt er i 
beskæftigelse til en løn i overensstemmelse 
med de fordelingspolitiske målsætninger.

Disse egenskaber udfordres ved indvandring 
af personer med ringere kvalifi kationer end 
kravene på de nordiske arbejdsmarkeder. Den 
lave arbejdsmarkedsdeltagelse kan være en 
årsag til marginalisering, men er også ensbe-
tydende med en overrepræsentation i forhold 
til modtagelse af sociale ydelser. Samtidig 
kan det sociale sikkerhedsnet mindske inci-
tamentet til arbejde (høje reservationskrav til 
type af job, geografi sk placering m.m.).

I de nordiske lande forsøges både kvalifi -
kations-/efterspørgsels- og incitaments-/
udbudsproblemet modvirket via den aktive 
arbejdsmarkedspolitik, der både virker i for-
hold til at håndhæve rådighedskrav og over-
vinde kvalifi kationsbarrierer. Den aktive ar-
bejdsmarkedspolitik kan imidlertid nemmere 
modvirke incitamentsproblemer end kvalifi -
kationsproblemerne.

Udfordringen af den fi nansielle balance i vel-
færdssamfundet som følge af migration kan 
derfor lede til krav om værnsregler omkring 
de sociale systemer i form af opholdstidskrav 
eller beskæftigelseskrav. Sådanne regler kan 
beskytte velfærdsordninger for ”insiders”, 
men bryder med grundlæggende mål for so-
cial inklusion.

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

Noter
1. Det norske velfærdssystem 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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ringstagers adfærd påvirkes af forsikringsdæknin-
gen med konsekvenser enten for sandsynligheden 
for hændelsen eller for udfaldet af hændelsen.

3. Den offentlige sektor er også selv en væsentlig 
aktør i arbejdsmarkedet, da centrale velfærdstje-
nester som uddannelse, sundhed og pasning er 
arbejdskraftsintensive. Omkring 1/3 af alle be-
skæftigede er ansat i den offentlige sektor.

4. Kravet er knyttet til den private beskæftigelse for 
at sikre det fi nansielle grundlag for velfærdsmo-
dellen.

5. Empirien i Koopmans (2010) er ikke overbe-
visende. Argumentationen er baseret på sam-
menhæng mellem relative beskæftigelsesgrader 
og velfærdssamfundets generøsitet. For de syv 
lande, der er inkluderet i papiret, er der imidlertid 
ingen statistisk sammenhæng mellem den relative 
beskæftigelsesgrad og velfærdssamfundets gene-
røsitet. Koopmans’ argumentation er reelt baseret 
på to observationer, UK og Sverige, cf. også Ko-
opmans (2010: 14).

6. Knyttet til dette bør sammenligninger tage højde 
for indvandringsgrund. Det har selvsagt stor be-
tydning, om indvandring sker af arbejdsmarkeds-
grunde eller som fl ygtning.

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

8. Det følgende er baseret på Andersen (2012).
9. Det hævdes undertiden, at aktivitetskrav i social-

politikken er baseret på en opfattelse af, at modta-
gere af sociale ydelser er dovne. Som det fremgår 
af ovenstående virker aktivitetspolitikken ved at 
få personer med potentiale for at være selvfor-
sørgende til at afstå fra at modtage den sociale 
ydelse.

10. Aktivitetsbetingelser er således hensigtsmæssige 
ud fra et Rawls-kriterium om at give de dårligst 
stillede i samfundet de bedst mulige betingelser, 
jf. Andersen (2012).

11. Introduceret i juli 2002 og afskaffet pr. 1. januar 
2012. Hovedreglen var, at fulde sociale rettig-
heder, dvs. ret til kontanthjælp, erhverves ved 
ophold i Danmark i mindst 7 ud af de sidste 8 
år. Endvidere blev det pr. 1. juli 2006 et krav, at 
ansøgeren har haft ordinær beskæftigelse her i 
landet i en tid, som sammenlagt svarer til fuld-
tidsbeskæftigelse i 2 år og 6 måneder inden for de 
seneste 8 år. Er disse betingelser ikke opfyldt, er 
man henvist til starthjælp eller introduktionsydel-

se. Bemærk at disse regler også omfattede danske 
statsborgere, der vendte tilbage til Danmark efter 
et længere ophold i udlandet. 

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

13. Et eksempel er det tidligere krav (ophørt pr. 1. 
januar 2012) om, at kontanthjælp kun kan mod-
tages af par, såfremt de begge har haft mindst 450 
timers ordinært og ustøttet arbejde inden for de 
seneste 24 kalendermåneder.

14. Defi neres 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 starthjælpsmodtagere lever under 
denne fattigdomsgrænse. Survey-undersøgelser 
indikerer, at især børnefamilier har en vanskelig 
situation, og at børnene lider afsavn (Bauenfeldt 
m.fl ., 2006).

15. Muligheder for undvigelse af beskatning er et 
særligt problem, og regler på dette område er 
komplicerede og ofte reguleret af dobbeltbeskat-
ningsaftaler. Det ligger uden for artiklens rammer 
at gå nærmere ind i de skattemæssige forhold.

16. Kravet betyder, at mindst én af de personer, der 
har forsørgelsespligt over for barnet, skal have 
haft bopæl eller arbejde i Danmark i mindst 2 år 
inden for de seneste 10 år. Hvis kravet ikke er op-
fyldt, vil ydelsen blive sat ned forholdsmæssigt 
de første 2 år afhængigt af, hvor længe borgeren, 
som optjener ret til ydelsen, har haft bopæl eller 
arbejde i Danmark.

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

18. Folkepension skal som hovedregel ansøges fra 
og udbetales i Danmark. Personer med dansk 
indfødsret, som har haft fast bopæl i Danmark i 
mindst 30 år (mellem det fyldte 15. år og pen-
sionsalder) er undtaget fra hovedreglen. Personer 
med dansk indfødsret, som ikke opfylder dette 
krav, men har boet i Danmark i mindst 10 år eller 
¼ af tiden fra det fyldte 15. år og folkepensions-
alderen, kan få folkepensionen udbetalt i udlandet 
– men pensionen skal tilkendes, før man fl ytter ud 
af Danmark.
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