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Velferdssamfundets krise — kommunerne, den

offentlige velfaerd og borgernes sikkerhed

Af Carsten Henrichsen *)

Resumé

Stik mod hvad man ellers matte forvente om det lille "smerhul”, Danmark gerne opfattes som, gar
udviklingen imod forringede vilkér for samfundets mest udsatte. Socialpolitikken som et af
velfeerdsstatens kendemerker er blevet erstattet at beskaftigelsespolitik som et udtryk for den
transformation af statsstyret til en konkurrencestat, som nogle ser som et grundvilkar for
nutidens samfundsstyre. Servicestaten — som et andet nyere udtryk for denne statsform —
torbeholdes dem, der med deres arbejdskraft kan og vil bidrage til samfundets opretholdelse, hvis
den da ikke — med sine tilbud om beskeftigelse, integration og uddannelse — patvinges borgere,
der har svert ved at indordne sig under samfundets normer. Tilbage star en velfardsstat for
middelstanden, mens den sociale kontrakt er mere eller mindre brudt for samfundets mest udsatte.
Med den foreliggende artikel'soges hovedtrakkene af denne udvikling kortlagt, idet der
herudover serligt fokuseres pa kommunernes rolle i udviklingen og — som et spejlbillede heraf —
pa borgernes retssikkerhed. Det konkluderes, at kommunerne ofte — og trods stor politisk
opmarksomhed og lejlighedsvise statsfinansielle indsatser — spiller hasard med borgernes
retssikkerhed i et forseg pa at fa budgetterne til at balancere. Hertil kommer en fragmenteret
lovgivning, som gor det vanskeligt for kommunerne at levere en sammenhzngende indsats over
for de udsatte borgeres ofte komplekse problemer. Samtidig underlaegges borgerne et omfattende
kontrolregime, der skal sikre mod tilfaelde af socialbedrageri, foruden at borgernes protester mod
den kommunale sagsbehandling modes med skarpede sanktioner. Det kan ses som udtryk for en
velfeerdssamfundets krise, som kalder pa en politisk kursaendring, hvis ikke den skal fore til mere

alvorlige reaktioner mod samfundets baerende institutioner.

*) Carsten Henrichsen er professor em., dr. jur.,, CORA — Center for Offentlig Regulering og

Administration, Det Juridiske Fakultet, Kebenhavns Universitet.

! Opleeg pa seminar i Nordisk Forskernetverk i Kommunalret, Universitetet i Tromsg, 9.-10. maj 2019.

ISSN: 2596-6200 101


https://doi.org/10.22439/sis.v34i2.5727

Henrichsen / Velfzerdssamfundets krise

A. Indledning — fertidspensionsreformen af 2013

1. Baggrund

Baggrunden for dette indleg er en artikel om fortidspensionsreformen i Danmark, som jeg skrev
til den kommunalretlige antologi, der blev udgivet tidligere i ar som opfelgning pa
forskerseminaret 1 Odense 1 2017.' Med denne artikel tog jeg et hjorne at sociallovgivningen op,
som i serlig grad havde pakaldt sig opmerksomhed ved kommunernes — forskelligartede —
administration af samme, nemlig de nye — skerpede — regler om tildeling af fortidspension, som
blev fastsat ved en reform i 2013. Ved denne lejlighed blev betingelserne for tildeling af
tortidspension, som fastlagt i lovene om aktiv beskeeftigelsesindsats og om social pension,
vaesentligt strammet, primert saledes, at personer under 40 ar som udgangspunkt blev afskaret

fra tildeling af disse ydelser.

I den forbindelse indfortes nogle nye reguleringsmekanismer i form af flexjob og sakaldte
ressourceforleb til afprevning af ansegernes arbejdsevne med vide skonsmaessige befojelser for
myndighederne og herunder med adgang til at bortse fra leegelige erklaeringer om borgernes
skavanker og arbejdsduelighed. Som et vaesentligt motiverende element i disse ydelsesformer
indgik, at den kontante stotte blev reduceret betragteligt til noget, som kunne give mindelser om
tidligere tiders fattighjelp. Af samme grund, og fordi borgerne herved blev hensat i en tilstand af
langvarig usikkerhed om deres retsstilling efter sociallovgivningen, begyndte disse at rore pa sig
med protester og aktioner mod de sociale myndigheder, specielt i kommuner, der fandt anledning

til at administrere lovgivningen med saerlig nidkarhed.

[ artiklen rettes en kritik af den restriktive administration af lovgivningen, som visse kommuner
praktiserede, og hvorved de ramte borgere undertiden — og eventuelt pa opfordring af de
behandlende leeger — sa sig nodsaget til at flytte hen til nabokommuner med en mere liberal
omgang med reglerne. Kritikken udvides endvidere til den centrale kontrolmyndighed,
Ankestyrelsen, der har ansvaret for koordineringen at de lokale myndigheders praksis, og som —1
denne sammenhaeng — helt syntes at have mistet sit retsideologiske kompas i forhold til sikring af
borgernes retssikkerhed og retsbeskyttelse. Ved anlaeeggelse af en meget lav malestok for accept af
kommunernes afprevning af borgernes arbejdsevne selv i tiltaelde, hvor den legelige ekspertise
havde fraradet yderligere forseg pa arbejdsprovning, tilsidesatte Ankestyrelsen elementaere
retsprincipper om de kommunale afgorelsers saglighed og egnethed til at realisere lovens formal.

Denne kritik udstrackkes yderligere til domstolene, som vanen tro afstod fra at pademme
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lovligheden af myndighedsbeslutninger, der — ubundet af klare lovregler — rummer et element af
politisk prioritering. Dermed falder kritikken i sidste ende ogsa tilbage pa en grundlaeggende

uklar lovgivning som folge af darligt lovgivningsteknisk forarbejde.

2. Oversigt

Med den foreliggende artikel udvides perspektivet principielt til hele den geldende social- og
beskaeftigelsesmassige lovgivning, dog fortrinsvis med fokus pa den del at'lovgivningen, som
vedrorer indkomstoverforsler af vasentlig betydning for borgernes velfeerd. Det sker i forste
omgang med sporgsmaélet, om hvorvidt udviklingen af denne lovgivning ma ses som udtryk for en
afvikling af det velfeerdsstatslige paradigme, eller om den tvartimod mé antages at bidrage til en
videreudvikling af samme. Preajudicielt vurderes med andre ord, om vii den forbindelse er pa vej
mod et opgor med eller en fornyelse af velfaerdsstaten (kap. B). Herefter rettes det analytiske fokus
mod de egentlige fattigdomsproblemer i nutidens velfeerdssamfund med baggrund i de — meget —
torskellige opfattelser, der hersker i samfundsdebatten af denne problematik, herunder opfattelser
der helt fornagter problemstillingens relevans (kap. C). Herfra tages analysen videre til det
kommunale niveau, hvor kvaliteten af kommunernes sagsbehandling dreftes med baggrund i
Ankestyrelsens kontrolindsatser, og hvor der yderligere fokuseres pa samspillet mellem borgere
og sagsbehandlere i en administration, der er undergivet stigende pres fra lovgivningen. Hvad der
1 forste omgang fremstar som et retssikkerhedsproblem for borgerne, bliver saledes i anden
omgang vendt til et spergsmalet om de offentligt ansattes retsbeskyttelse (kap. D). Efterfolgende
analyseres de lovgivningspolitiske problemer i behandlingen af samfundets udsatte personer,
herunder forsegene pa at skabe bedre sammenhang i de behandlingsmessige indsatser og oge
graden af samskabelse omkring investeringer med velfaerdsmaessige formal (kap. E).
Afslutningsvis rejses spergsmalet, om de ogede modsatninger i den social- og
beskaftigelsespolitiske lovgivning kan fore til en social krise, hvad dette i givet fald matte betyde,

og hvordan den — med inspiration fra nordisk socialpolitik — vil kunne imedegis politisk (kap. F).

B. Afvikling eller videreudvikling af velfaerdsstaten

1. Fra velfaerdsstat til konkurrencestat og servicestat

Reformen af det omtalte fortidspensionssystem vedrorer som navnt kun et hjorne af den sociale
lovgivning, som kommunerne administrerer. Disse reformer ma derfor ogsa rettelig ses i en videre

kontekst, der handler om velfeerdsstatens udvikling gennem de seneste artiers forseg pa at trimme
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og tilpasse de offentlige velfaerdsydelser af enhver art til de skerpede konkurrencevilkar, som
prager en stadig mere globaliseret verden. Det er den transformation af statsstyret, som ogsa i
samfundslitteraturen er blevet beskrevet som omdannelsen af velterdsstaten til en
"konkurrencestat”, hvor borgerne ma se sig indrulleret som bidragydere til samfundets
institutioner, forst og fremmest til imedekommelse af erhvervslivets behov for arbejdskraft pa alle
niveauer.i Det er en udvikling, der har medfort en omkalfatring af velfeerdssamfundet, som 1
nogen grad kan skabe tvivl om, hvorvidt der er tale om en afvikling eller videreudvikling af denne
samfundsform. En tvivl, som dog sjaeldent bliver markeret sa klart i den samfundspolitiske debat,
siden lovgivningsmassige initiativer nasten altid bliver fremmet som nedvendige til sikring af
den fortsatte velfeerd, mens ingen vil vedkende sig, at f.eks. ulighedsfremmende tiltag ogsa kan

have den modsatte effekt.

Det kan dog ikke hindre, at velfeerdsstatens afvikling eller videreudvikling italesattes i en
videnskabelig analyse at' udviklingen. Gennem mere end et halvt hundrede ar har
velfeerdssamfundets udvikling saledes staet overst pa dagsordenen i den samfundsvidenskabelige
debat. Her ses pa konsekvenserne af den samfundsekonomiske politik, der gores gacldende, og som
leenge har veret domineret af en neoliberal tilgang, hvor velfaerdsmal nedprioriteres for at sikre
konkurrencedygtighed i en stadig mere globaliseret samhandel — det er som navnt
konkurrencestatens vilkér, hvor udligning at social ulighed ikke er et mal i sig selv, men hvor
hovedsagen er at sikre oget velstand.i Denne tilgang er dog ikke enerddende i Danmark, men har
her varet modt at populistiske modstremninger med nationalistisk fortegn, hvor der leegges vegt
pa, at vandrende arbejdstagere inden for EU-fellesskabets rammer behandles pa lige vilkar med
danske arbejdstagere, og hvor det fremfor alt tilstraebes at undga, at samfundet kommer til at
brodfede herboende udleendinge, som ikke har evne eller vilje til at skaffe deres eget udkomme ved
saedvanligt arbejde — og det kan sé siges at vare vilkarene i en servicestat, hvor velfeerdsydelserne

er forbeholdt dem, der kan og vil bidrage til at holde samfundsmaskineriet i gang.v

Hvor begge stromninger vinder indpas i den politiske styring, saledes som det har veret tilfaeldet
her i Danmark gennem en snes ér, bliver velfeerdssamfundet sat i en knibtang. De stadige
besparelser pa de oftentlige velfeerdsydelser og omlagning at' den oftentlige service til private
velfeerdslosninger — af hensyn til landets konkurrenceevne — forsterkes dermed af
indskreenkninger af ydelsesniveauet, som skal presse — "motivere” — samfundets medlemmer til at

soge arbejde, hvad enten det er landets egne borgere eller udlaendinge, der er kommet til landet
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som indvandrere eller flygtninge. Dermed skabes for alvor uligheds- og fattigdomsproblemer i et
samfund, der ellers har veret kendt som et overskudssamfund med fokus pa socialpolitisk
afbalancering af velstand og velfeerd og en lobende finanspolitisk udjeevning af konjunkturudsving
pa de internationale markeder. Det er her atviklingen af 1900-tallets veltaerdssamfund sztter ind,
og hvor socialpolitikken inddeemmes af en pa en gang aktiv arbejdsmarkedspolitik og en restriktiv

udleendingepolitik.

2. De udsatte borgere og middelklassens velfardsstat

Det er i Danmark som i s& mange andre europaiske lande en underklasse bestaende af socialt og
arbejdsmessigt udsatte borgere, der ma betale prisen for landets omstilling til en
konkurrencedygtig aktor pa verdensmarkedet. Det geelder bl.a. handicappede, socialt udsatte og
psykisk syge, der som alle andre underlaeegges skerpede krav om sa vidt muligt at sta til radighed
for arbejdsmarkedet, samtidig med at de kontante velfeerdsydelser reduceres efter princippet om,
at "det skal kunne betale sig at arbejde”. Noget lignende gelder tilflyttere fra udlandet, der er en
anden — og nok sa kontroversiel — gruppe, som har varet voksende gennem de seneste mange ar.
Hertil horer dels flygtninge og (efterkommere af) indvandrere og dels vandrende arbejdstagere fra

andre EU-lande.

Mens vandrende arbejdstagere i storre omfang er et forholdsvis nyt faenomen, der har
sammenhang med udvidelsen at EU med en rakke lavindkomstlande fra Ost- og Centraleuropa i
begyndelsen af 2000-tallet, er tilkomsten at'indvandrere og flygtninge at aldre dato. Her har
udviklingen til dels vaeret bestemt af industriens behov for arbejdskraft under 1960’ernes
hejkonjunktur, men har tillige veret hjulpet pa vej af humanitert betingede konventioner om
modtagelse af flygtninge og af, hvad der har veret betegnet som verdens mest liberale
udleendingelov, som blev vedtaget i 1983. Lavkonjunkturen i 1970’erne og deraf folgende stigende
arbejdsloshed forte snart til et stop for indvandring af “gaestearbejdere” i 1973, hvorimod
tilkomsten af flygtninge fra verdens urocentre fortsatte med det resultat, at samfundet gradvis
skiftede karakter fra at vere forholdsvis homogent til et multikulturelt samfund med deraf
tolgende integrationsproblemer og spendinger mellem befolkningsgrupper i lokalsamfundene.

I takt med, at disse problemer voksede, faldt tilslutningen til den liberale flygtningepolitik, som
gradvis blev skaerpet 1 1990’erne og i saerdeleshed med 2000-tallets borgerlige regeringer for
sluttelig at ende med et fuldstaendig stop for frivillig modtagelse af flygtninge samtidig med, at

udlaeendingepolitikken i ovrigt er blevet skerpet i retning af at sikre, at flest mulige kommer i
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arbejde, mens flygtninge, som ikke har faet asyl, bliver sat i en venteposition med henblik pa
hjemsendelse sa snart forholdene tillader det, det sakaldte "paradigmeskift”, som blev indfort i
2018. Med nogen forenkling kan de skarpede krav til samfundets udsatte og ikke mindst til det
voksende antal af udlaendinge og efterkommere heraf, siges at have veret prisen for at sikre
tilslutning til en politik, som har prioriteret beskaftigelsen hos etniske danskere, med det

fornaevnte omkvad, at “det skal kunne betale sig at arbejde”.

Omvendt har situationen for middelklassen i det danske samfund formentlig aldrig veeret bedre.
Her taler politologisk forskning om en ny golden age’ for den danske velfeerdsstat fra perioden
1992 og frem, med den gkonomiske krise i 2008-09 som et midlertidigt tilbageslag. Denne krise
blev imidlertid imodegaet af en raekke arbejdsmarkedsreformer, samtidig med at det offentlige
konsum egedes, mens overforselsindkomsterne til gengeeld blev reduceret betragteligt. Hermed
kunne den universelle velfzerdsmodel fastholdes nogenlunde intakt, hvorved det samlede indtryk
bliver, at det danske statsstyre har antaget karakter af en art "middelklassens velferdsstat”."i
Situationen er dog fortsat milevidt fra 1970’ernes forestillinger om et velfeerdssamfund med et
vidtstrakt socialt sikkerhedsnet — uden modstéende forpligtelser at arbejdsmeessig art, men
tvaertimod med dremmen om et "fritidssamfund”, hvor arbejdet spillede en stadig mindre rolle i
takt med arbejdsprocessernes automatisering og samfundets ogede velstand. Pa den baggrund
fremstar konkurrencestaten med dens voksende arbejdspres og stigende pensionsalder unegtelig
som en karikatur af en velfaerdsstat, selv om niveauet af velfeerdsydelser for de fleste er aldrig sa

stort.

C. Fattigdomsproblemer i nutidens velfaerdssamfund

1. Strategier for bek@mpelse af fattigdom

Heroverfor star imidlertid en udbredt fattigdom i bunden at samfundet, og det gelder ikke bare
Danmark, men ogsa generelt i de europaiske lande. I 2010 opgjorde EU-kommissionen'ii siledes,
at der var mere end 100 mio. EU-borgere, som lever i fattigdom, heraf 650.000 danskere, og som
en serlig udsat kategori antog kommissionen, at der var 125.000 bern, som vokser op i fattige
tamilier. I EU’s 2020-strategi for bekempelse af fattigdom og social udstodelse sattes et mal pa 20 mio.
teerre fattige EU-borgere, hvoraf 130.000 danskere. Denne malsetning ville den davarende VK-
regering dog ikke anerkende, ligesom den i det hele taget ikke ville vedkende sig en ofticiel

fattigdomsgraense.Viil Den fik i stedet gennemtrumfet en afkortning af reduktionsmalet til blot
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22.000 danskere — et mal som den efterfolgende socialdemokratisk ledede regering fordoblede til
42.200, hvoraf 10.700 bern og 3.500 folkepensionister, men altsé fortsat vaesentligt under EU-

kommissionens reduktionsmal.ix

De forskellige malsaetninger for fattigdomsbekampelsen afspejler de varierende malestokke for
tattigdom, som laegges til grund politisk. EU’s fattigdomsgranse er saledes ganske vidtgaende,
idet den ud over pensionister uden anden indkomst end folkepension, tillige omfatter arbejdslese
og langtidssyge samt fortidspensionister og kontanthjaelpsmodtagere foruden studerende pa
statslig uddannelsesstotte (SU). Den danske fattigdomsgrense, som den blev fastlagt under den
socialdemokratisk ledede regering i 2011-15, udelukkede pa forhand studerende og lagde i1 ovrigt
til grund, at folkepensionister med tilleeg at de sarlige ydelser, som sociallovgivningen giver ret
til, bla. boligydelser, ligger over fattigdomsgransen. For de borgerlige regeringer, der som
navnt slet ikke anerkender en fattigdomsgrense, er indstillingen derimod, at de socialpolitiske
mal 1 hojere grad — end fattigdomsbekampelse — ma laegges an pa at sikre, at alle bliver en del af
arbejdstfaellesskabet. Af samme grund er malgruppen udvidet til at omfatte 143.000 personer,
heriblandt bade handicappede, socialt udsatte og psykisk syge, for hvem jobskabelse antages at

vere "vejen til et bedre liv”.

2. Forringelser af de velfaerdsstatslige ydelser

Selv om den borgerlige regering ikke ser fattigdom som et problem i sig selv — og i hvert fald ikke
et problem, som man onsker at satte tal pa — og oppositionen omvendt gerne vil ga malrettet til
verks for at sikre oftentlige ydelser, man kan leve af, er det et faktum, at den danske velferd er
blevet markant ringere gennem det sidste halve hundrede ar. Folkepensionen, som oprindelig var
indrettet pa at sikre borgernes tryghed i alderdommen, befinder sig nu under EU’s granse for
tattigdom. Efterlonnen, som skulle give @ldre mulighed for at traekke sig tilbage fra
arbejdsmarkedet, inden nedslidning setter ind, er stort set afskaftet, og en ordning med
seniorfortidspension, der dbner mulighed for tilbagetrakning for nedslidt arbejdskraft, har ikke
vundet den udbredelse, man havde forudsat fra lovgivningens side. Dagpenge til syge og
arbejdslese, som oprindelig var sat til 80% af lenindkomsten over en vis leengere periode, er
endvidere 1 dag staerkt tidsbegranset og ligger nu under 50% for de fleste taggrupper.
Mulighederne for at fa fortidspension er blevet indskranket vaesentligt og stort set afskaftet for
yngre borgere under 40 ar. Ydelserne til kontanthjaelp, som har veart faldende siden slutningen af

1980’erne, reduceres yderligere arligt med 6% frem til 2023. Samtidig er antallet af unge fattige
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og hjemlose stigende, mens fattigdommen blandt indvandrere og flygtninge uden for

arbejdsmarkedet har faet et hidtil uset omfang.x

3. Oget fattigdom i bernefamilier

Antallet af kontanthjaeelpsmodtagere udger i alt ca. 160.000 (2018-tal). Her viser en analyse fra
Arbejdsbevagelsens Erhvervsrad, at gruppen af fattige born er blevet foraget med 12.000, saledes
at der 1 2018 er 64.500 born 1 denne kategori.* Denne stigning tilskrives i det veesentlige det loft
over kontanthjaelpen, som den borgerlige regering indforte 1 2016, og som reducerede indkomsten
for en reekke kontanthjelpsmodtagere ganske merkbart.xil Ifolge radet viser erfaringerne, at det
at opleve fattigdom i barndommen kan trakke spor langt ind i voksenlivet og skade de berortes
Jobchancer og indkomstmuligheder. For regeringen har dette imidlertid vaeret en acceptabel pris
tor at sikre, at flere kommer i arbejde, idet raesonnementet er, at den okonomiske klemme, der
hermed sattes pa enlige forsergere og familier, vil tvinge flere ud pé arbejdsmarkedet.
Ministeriets egne opgorelser¥il har efterfolgende vist, at beskaeftigelseseffekten er 3%, svarende til
ca. 600 personer, hvilket ministeren selv betegner som en succes.*V Heri undsiges han dog af
Radet for Socialt Udsatte,*" der betegner virkningen som "forsvindende” ringe, mens eftekten pa
tattigdom til gengaeld er signifikant og meget stor, at Arbejderbevagelsens Erhvervsrad opgjort

til 50.000 personer.

4. Oget hjemloshed

Som et andet igjnefaldende symptom pé den ogede fattigdom blandt udsatte danskere kan noteres
et voksende antal Zjemlose. En undersogelse fra taenketanken Kraka viser saledes, at Danmark er
det eneste land i Norden, hvor antallet af mennesker uden fast adresse fortsat stiger.*¥ Samtidig er
vi det nordiske land, hvor hjemlesheden blandt unge breder sig mest. Ifolge hjemlosetallingen fra
2018 er antallet blandt unge hjemlose i aldersgruppen 18-29 ér steget med knap 1.200 personer i
de sidste 8 ar. Dermed er der dobbelt sd mange unge uden bolig som i 2009, hvor Folketinget
bevilgede en halv milliard kroner til en sarlig indsats for de hjemlose. Siden er der kommet 1.600
flere hjemlose i Danmark, en stigning pa over en fjerdedel til i alt 6.600. Til sammenligning er
hjemlosegruppen i Norge reduceret med mere end en tredjedel, mens Finland kan notere et fald pa

13 procent, og der i Sverige har varet en opbremsning af den negative udvikling.xii
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5. Forringelser af udlendinges vilkar

En tredje gruppe, som i stigende grad rammes af fattigdom, er de udlendinge, der er kommet til
Danmark som indvandrere eller flygtninge, og som endnu ikke har vundet fodfaeste pa
arbejdsmarkedet (og som maske heller ikke narer enske herom). For denne gruppe, som i
ojeblikket omfatter ca. 50.000 mennesker, blev der af VK-regeringen i starten at 00’erne fastsat en
seerlig ydelse, kaldet starthjelp, som belob sig til ca. halvdelen at kontanthjaelpen. Denne ydelse
blev afskaffet af den socialdemokratisk ledede regering i 2011, men genindfort af' den borgerlige
regering 1 2015 under betegnelsen ntegrationsydelse. Allerede aret efter blev ydelsen reduceret for
personer, der har opholdt sig i landet i mindre end seks ud af de seneste syv ar — senere skerpet til
ni ud af'de seneste ti ar. Samtidig beskeres ydelsen med 1-2.000 kr. efter tre ar, hvorved optjening
af bernepenge neutraliseres. Som led i det sakaldte "paradigmeskift” for behandlingen af
flygtninge og indvandrere omdebes ydelsen til en selvforsorgelses- og hjemsendelsesydelse.x¥1 Med
dette ydelsesniveau, som svarer til satserne for uddannelsesstotte (SU), indtager disse —
arbejdslose — indvandrere og flygtninge en sarlig udsat plads i samfundet, som kan have negative

— béade sociale, sundheds- og uddannelsesmessige — konsekvenser for de berorte.xix

6. Ansvaret for de velferdsmassige forringelser

Selv om tilbageslaget for den danske velfaerd har fundet sted efter Danmarks tilslutning til EU 1
1972, er der grund til at understrege, at de vedvarende nedskeringer af offentlige velfeerdsydelser
ikke er dikteret af EU. De er besluttet af det danske Folketing, og det er i vid udstraekning
kommunerne, som har haft ansvaret for at gennemfore omlaegningerne af de offentlige
velfaerdsordninger til fremme af et oget udbud af arbejdskraft gennem en stadig mere intensiv
udnyttelse at samfundets arbejdskraftressourcer.X* For sa vidt er udviklingen bestemt af en bred
trend henimod det globaliserede samfund med en stigende grad at konkurrence om ressourcer og
markeder som hovedkendetegn — den fornavnte konkurrencestat, som nogle har set som et
grundvilkar for nutidens statsstyre.xx Og selv om EU ogsa er en del af denne trend, har dette
taellesskab dog magt til at sette sin egen agenda i forhold til samfundsproblemer som de
ovennavnte. Under alle omstendigheder fritager udviklingen hen imod en konkurrencestat ikke
den politiske ledelse fra ansvaret for — over tid — at opretholde en passende balance mellem den

relative velfeerd og velstand i et samfund.xxil
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D. Kommunale svigt i den sociale indsats

1. Kilder til studiet af den kommunale sagsbehandling

Min artikel om fortidspensionsreformen*xiit dokumenterer i sig selv alvorlige svigt i kommunernes
behandling af udsatte borgere i forhold til vurderingen af deres arbejdsevne som betingelse for
tilkendelse af fleksjob eller fortidspension. Det mere end antydes her, at kommunernes
administration af'lovgivningen kan vere pavirket af usaglige skonomiske hensyn, siden
lovgivningen gor det muligt at sende borgerne ud i langvarige afprovninger at deres arbejdsevne
med en understottelse, som er vasentligt lavere end den kontanthjelp, som de ellers ville vere
berettiget til. Det bliver ikke anderledes eller bedre af, at denne praksis efter det her anforte er
sanktioneret af savel Ankestyrelsen som domstolene. Herudover har Ankestyrelsen imidlertid selv
konstateret betydelige fejl og mangler i den kommunale sagsbehandling, hvor omgerelsesraten pa
social- og berneomradet gennem arene har veret stigende, senest til 38% 1 2017 — pa omradet for

bernehandicap helt op til 52%.xx1v

Den stigende omgorelsesfrekvens har fundet sted pa trods af et massivt politisk og administrativt
fokus pa de mange forkerte afgorelser i kommunerne. En ting er, at Ankestyrelsen gor en stor
indsats for at kontrollere den kommunale praksis, men sagerne er mange, og det kan tage lang tid
at fa den rigtige afgorelse, fordi klagebehandlingen i sig selv er langstrakt. Det kan have en
negativ slagside i forhold til de darligt stillede borgere, som har vanskeligt ved at gennemskue
lovligheden af en kommunal afgerelse, og som maske ikke har det overskud der skal til for at
paklage en sag til Ankestyrelsen. Af samme grund kan de hoje omgorelsesfrekvenser meget vel
tenkes at daekke over et morketal, hvor antallet af forkerte afgorelser er endnu storre end det,
styrelsens opgorelser viser.XxV Under alle omstaendigheder kan den fejlbehaftede og mangelfulde
sagsbehandling meget vel tages som et udtryk for, at kommunerne er sa pressede pa gkonomien,
at de i mange tilfeelde gar "til kanten” af det lovlige efter princippet “gar den — sa géar den”. Denne
situation satter naturligvis borgernes retssikkerhed under pres og er i ovrigt uhert malt med

saeedvanlig forvaltningsretlig standard.
2. Den menneskelige dimension

De menneskelige konsekvenser af en sadan praksis er ogsa omtalt i artiklen ovenfor, hvor det er

oplyst, at fagforeninger og frivillige stotteorganisationer pa stribe gennem éarene har peget pa, at
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udsatte bliver klemt i et umenneskeligt beskaftigelses- og socialsystem. Til illustration — og som
enkeltstaende tilfzelde i den ekstreme ende af spektret — kan naevnes en gjenvidneskildring om de
vilkar, der er blevet budt syge og nedslidte pa de Kobenhavnske jobcentre, som gives af en
praktiserende leege.*xVi Han forteller, at han "har oplevet en meget syg patient, som tog sit eget
liv, hun talte ikke den evige mistaenkeliggorelse for at fi sin kontanthjaelp, skrev hun i et
afskedsbrev. En anden meget syg gigtpatient keempede 1 drevis for pension, som hun klart var
berettiget til, men blev psykotisk, da hun endelig ved rettens hjaelp fik sin ret og ikke laengere
skulle keempe.” Og han taler om "En katkask virkelighed sa grotesk, at nar jeg fortalte venner og
bekendte om, hvordan det kebenhavnske hjelpesystem for de svageste medborgere fungerede —

og gjorde dem mere syge — sa troede de ikke pa mig. Sa slemt kunne det bare ikke vere."

Men det kunne for den sags skyld veere meget varre, selv om man ikke skulle tro det muligt.
Sidste ar kunne et nyhedsbureau berette, at en person havde forsegt at sette ild til sig selv pa et
jobcenter i Senderjylland.**Vil Fremgangsmaden — overhaldning med brandbar vaske — er ellers
mest kendt fra udviklingslande, hvor armoden og den sociale eller religiose undertrykkelse
undertiden tvinger til desparate handlinger som denne, men det horer dog til sjeeldenhederne. Og
mig bekendt er noget lignende aldrig sket for i Danmark. Historien fik dog ikke nogen storre
opmarksomhed: Politiets umiddelbare vurdering var, at der var tale om en psykisk syg mand, der
havde forsegt at bega selvmord, og den pagaldende, der i ovrigt var udleending, blev
efterfolgende sigtet for forseg pa brandstiftelse (Sic/). Det horer med til historien, at kommunerne
1 stigende grad har fundet anledning til at beskytte deres personale mod desperate borgere med
vagtvern, og det var netop en sadan vagt, der greb ind over for ildspasettelsen i det pageeldende

Jobcenter.

3. Beskyttelse af kommunale sagsbehandlere mod overgreb

Lovgivningen har ogséa pa anden made sikret de kommunale sagsbehandlere en bedre beskyttelse
mod overgreb fra utilfredse borgere. x*Viii Det illustreres af en sag, hvor medarbejdere ved
Kobenhavns Kommune, som gennem en laengere periode havde veret hjemsogt af
demonstrationer og hard kritik pa de sociale medier, politianmeldte en klient for chikanerende
adfeerd. Borgeren blev idemt en bade pa 5.000 kroner for at have kommet med grove ytringer
rettet mod tre sagsbehandlere pa de sociale medier.xx* Der blev ikke taget hensyn til, at klienten
tidligere havde faet Ankestyrelsens ord for, at den afgerelse, som havde udlest affeeren, faktisk

havde varet ulovlig, og at jobcentret ydermere havde brudt loven ved at undlade at indbringe
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sagen for Ankestyrelsen som en klagesag.x** Sagen var en af de forste, der blev rejst pa baggrund
af skeerpede regler i medfor at den sakaldte "respektpakke’, der tradte i kraft i 2016 for at beskytte
offentligt ansatte mod chikane. I forvejen kunne vold og trusler straffes, men de nye regler giver
tillige mulighed for at sanktionere personer, som kraenker en oftentligt ansats fred "ved at
kontakte, forfolge eller pd anden made chikanere den pagaldende under udferelsen af tjeneste eller

hvervet i anledning at’'samme” i

Den omtalte lovpakke indeholdt herudover en laengere rakke tiltag til styrkelse at' de ansattes
varn mod overgreb, herunder instrumenter som gér tet pa forsamlings- og
demonstrationsfriheden. Saledes skarpet straf for overgreb mod personer i offentlig tjeneste, som
begas i forbindelse med grov forstyrrelse af den offentlige ro og orden. Kollektivt
erstatningsansvar for anstiftere og ledere af opleb, der forer til materielle skader pa offentlig eller
privat ejendom. Bedre redskaber for politiet til at sikre identiteten pa gerningsmandene ved
optojer og andre former for uroligheder, samt strafskarpelse for grov forstyrrelse af den
almindelige ro og orden. Til disse repressive instrumenter kan fojes oget kontrol med modtagere
af offentlige ydelser, senest med en politisk aftale om skeerpede sanktioner mod borgere, som
oppebarer ydelser pa forkert grundlag, snyder eller rejser udenlands uden tilladelse. i Ifglge
aftalen skeerpes sanktionerne ved manglende radighed péa arbejdsmarkedet og manglende
underskrivelse af medborgerskabserklaring til integration af flygtninge. Endvidere palegges en
intensivering af jobsegningsaktiviteter foruden en pligt for kommunerne til at politianmelde
borgere, der uberettiget og mod bedre vidende modtager forsergelsesydelse under

(leengerevarende) ophold 1 udlandet.

4. Sam- eller modspil mellem myndigheder og borgere

Der tegner sig hermed billedet af et voksende modsatningsforhold mellem myndigheder og
borgere, hvor borgernes retsbeskyttelse indskraenkes i takt med, at deres sociale og
beskaftigelsesmaessige rettigheder omformes til pligter og krav om indsatser, som i stigende grad
gores til genstand for intensiv kontrol fra myndighederne. Fra en velferdsmodel, som i 1960- og
70-erne blev udviklet som et rimelig generost — rettighedsbaseret — system, der sikrede alle mod
tab af velfeerd pa grund af omstendigheder, som de ikke selv var herre over — arbejdsleshed,
sygdom, ulykker og familizere begivenheder — har denne veltzerdsmodel udviklet sig til et system
praeget af gensidig mistillid mellem myndigheder og borgere, nar det vel at marke gaelder

behandlingen af de mest udsatte personer i samfundet — personer med psykiske lidelser,
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misbrugsproblemer eller hjemloshed, der teller s mange som 280.000 borgere i Danmark. For de
mere velbjergede borgere i middelstanden er den sociale kontrakt derimod fortsat intakt, bl.a.
takket vaere et beeredygtigt multi-pillar pensionssystem, der blev indfert i 1990’erne og siden

justeret med havede aldersgranser i 00’erne.xxxii

E. Systemsvigt i indsatsen for udsatte borgere

1. Stigende kommunal-administrative omkostninger

Den ogede kontrolindsats over for tilfzelde af socialbedrageri giver resultater — et beleb taet pa 500
mio. har vaeret naevnt som det forelobige resultat af' denne indsats.*V De administrative
omkostninger ved denne indsats er ikke kendt. Til gengaeld er det velkendst, at
beskaftigelsessystemet i sin helhed — med alle dets regler og kontrolprocedurer — er
overordentligt udgiftstungt. En analyse af den uathaengige taenketank Kraka viser, at det arligt
koster 13 mia. kroner alene i administration og drift.x*xv Antallet af offentligt ansatte svarer til, at
der er ansat en medarbejder for hver 12 ledige. Dette relativt store personale, der hovedsageligt er
ansat i kommunerne, koster cirka 120.000 kroner om éret per ledig i rene driftsudgifter, dvs. for
der overhovedet er udbetalt dagpenge, kontanthjalp eller andre ydelser. Antallet af ledige er
tilmed faldet uatbrudt siden 2012 og er i dag nede pa 106.600 registrerede personer. Samtidig er
antallet af borgere, der star helt uden for systemet, vokset med ni procent i samme periode. I dag
er 144.200 borgere sakaldt "selvforsergere", dvs. personer uden registreret indtaegt. Alligevel er
de samlede omkostninger til at oge beskaftigelsen steget med 3% fra 2012 til 2016. De store
udgifter, der er forbundet med det offentlige beskeaftigelsessystem, bekymrer dog ikke ministeren,
der tager det som udtryk for, at der "investeres i beskaftigelsen” ude omkring i kommunerne. Vi
Anderledes er vurderingen hos Kommunernes Landsforening (KL), som finder, at

beskeftigelsessystemet er "rigidt, tungt og demotiverende for alle involverede parter” Vi

2. Sammenhang mellem omkostninger og indsatser

En undersogelse fra VIVE kortlaegger de samlede omkostninger ved omsorgen for de mest
udsatte borgere, herunder savel sociale indsatser som sygebehandling og
kriminalitetsbekempelse. Undersogelsen omfatter godt 280.000 personer, svarende til 7% af
befolkningen, som i perioden 2010 til 2014 blev ramt af psykiske lidelser, misbrugsproblemer eller
hjemloshed med samlede udgifter pa 41 mia. kr. til folge. Undersogelsen afdekker en mangelfuld

sammenhang mellem sektorlovgivningens forskellige ydelser og indsatser, hvorved der spares pa
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de forkerte steder med oget udgiftstorbrug til folge pa andre steder. Saledes f.eks. pa omradet for
individuel social stotte — sakaldt bostotte — som kun gives til en relativ lille andel af de socialt
svageste borgere med den virkning, at problemerne senere melder sig i sundhedsvasenet, hvor de
udsatte personer laegger beslag pa uforholdsmaessigt store ressourcer. Tilsvarende vurderes
indsatsen over for borgere, der star uden for arbejdsmarkedet, og som er belastet af psykiske
lidelser eller misbrugsproblemer, at vaere utilstraekkelig, nar det gaelder om at skatte dem ind pa

arbejdsmarkedet.

3. Regeringens iverksattelse af en sammenhangsreform

De naevnte problemer har givet anledning til iveerkseaettelse af en sammenhengsreform, " som
blandt andet har taget sigte pa at forpligte kommunerne til at fastlaegge helhedsorienterede planer
tor de udsatte borgere, hvor kommunens social-, beskeftigelses-, uddannelses- og
sundhedspolitikker samtaenkes. I anden omgang er det hensigten at samle indsatser fra alle de
berorte lovomrader til en ny hovedlov om helhedsorienterede indsatser for borgere og familier
med komplekse og sammensatte problemer. Hermed skal borgeren og kommunen i fellesskab
kunne fastleegge én samlet, helhedsorienteret, plan, der indeholder de fornedne mal og indsatser.
Samtidig kan borgeren fi en samlet — tverfaglig — afgorelse om sine ydelser og vilkarene herfor,
som kan proves af ankemyndighederne ved en eventuel klage. En sadan reform vil ifolge
regeringen “skabe et mere enkelt og forstéeligt system for savel borgeren som

sagsbehandlerne” xxxix

4. Sociale investeringer og samskabelse som videre perspektiver

Den tilstrabte helhedsindsats taenkes videre understottet at offentligt-private initiativer, som
finansieres at' en nydannet Soczal Investeringsfond med en bevilling pa 80 mio. kr. Med fonden far
kommunerne mulighed for at indgé partnerskaber med almennyttige fonde og pensionsselskaber,
der vil investere 1 nye indsatser og udbredelse af eksisterende indsatser pa de store
velfeerdsomrader. Pa den made skal fonden vere med til at satte gang i et nyt marked for sociale
investeringsprogrammer, som et bidrag til den samskabelse, som nogle ser som et nybrud i den
velfaerdsstatslige praktik og som en genvej til at sikre en videre udvikling af velfaeerdssamfundet.!
Samskabelse indgar ligefrem som et af' de 17 verdensmdl, som FN har sat for bekaempelse af
fattigdom og skabelse af en baeredygtig udvikling af samfundet,*!! og fremstar som et alternativ til
det udbudskoncept, som ellers har dannet rammen for det meste offentlig-private samarbejde i

nyere tid. For sa vidt indgar samskabelseskonceptet som et modstykke til de mere
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markedsorienterede — og nok sa omstridte — styringsmekanismer, der kendes fra New Public

Management (NPM).xlii xlii

F. Afslutning — pa vej mod en social krise?

1. Bruddet med den sociale kontrakt med de udsatte borgere

Regeringens forsog pé at skabe en mere sammenhangende indsats over for de udsatte borgere
kan tages som et udtryk for, at velfaerdsmodellen har udviklet sig til at veere en middelstandens
velfeerdsstat, hvor prioriteringen af offentlige serviceydelser tilgodeser det store flertal, mens det
sociale sikkerhedsnet til gengeeld har vanskeligere ved at opfange og hjalpe de borgere, som er
uden fast arbejde, som er ramt af psykiske lidelser, eller som har problemer med misbrug. Det ma
ganske vist erkendes, at det er vanskeligt at dokumentere, at det sociale system fungerede bedre
forhen. Det er sdledes velkendt, at socialreformen af 1969 led af den skavank, at den blev besluttet
1 en opgangstid, men at den snart efter blev ramt af et konjunkturmeessigt tilbageslag, som gjorde
det vanskeligt for de kommunale — udevende — myndigheder fuldt ud at realisere reformens

malsetninger om en helhedsorienteret og fagligt skensbaseret behandling.

I det mindste ma det dog fastslas, at ambitionen med den davarende socialreform var at skabe en
bedre sammenhzang i de sociale indsatser, og at denne intention siden hen blev opgivet til fordel
for et beskeftigelsesorienteret system, hvor borgernes rettigheder i vid udstraekning er blevet
erstattet eller suppleret af pligter rettet mod deres tilknytning til arbejdsmarkedet. Pa den made
er den sociale kontrakt, som velfeerdsstaten bygger p4, brudt i forhold til de serligt udsatte
borgere, som i stedet har faet valget mellem at underkaste sig myndighedernes — og det vil i forste
omgang sige kommunernes — sparsomme indsatser, der altid ydes efter princippet hjeelp til
selvhjalp, eller klare sig som selvforsergere, og dermed leve uden hverken lenindtegt eller

offentlige bistandsydelser.

Det kan heroverfor indvendes, at forestillingen om en samfundskontrakt ma indebaere, at der altid
er "noget at handle med”, og at tildelingen af en rakke velfeerdsydelser derfor ma kunne betinges
af visse modydelser i form af skattepligt og anerkendelse af statsligt fastsatte vilkar for tildeling af
ydelserne. Det @endrer dog ikke ved, at skerpelsen af sadanne vilkar i retning af, at borgerne i
hojere grad ses som en arbejdskraftressource fremfor som et menneske, der bare har brug for

hjeelp til at realisere egne mal, kan ses som et brud pa — eller i det mindste en aendring af —
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samfundskontrakten. I givet fald kan bruddet eller a2ndringen — som ogsa tidligere fremhavet —

ses som en forudsaetning for middelklassens fortsatte accept af samfundskontrakten i ovrigt.

2. Det statslige pres pa den kommunale sagsbehandling

De kommunale indsatser er naturligvis i vid udstraekning lovbestemte, hvorfor det er staten, der
som lovgiver ma patage sig hovedansvaret for denne udvikling. Det galder ogsa de skonomiske
rammer, som fastsattes efter aftale med staten, og som gennem de senere ar er blevet stadig
snaevrere. Det tvinger kommunerne til at afprove lovenes granser — i princippet pa samme made,
som nar staten — regeringen — dbent erklarer, at den agter at "ga til kanten” at indgéede
konventioner, nar det geelder om at hindre tilstromning af indvandrere og flygtninge til landet
eller optylde (ubekvemme) reguleringsmaessige krav fra EU. Dermed balancerer kommunerne til
stadighed pa grensen af det lovlige, med de etablerede — administrative og judicielle —
kontrolmyndigheder som et muligt korrektiv. Netop pa det sociale og beskaftigelsesmessige
omrade star de administrative kontrolmyndigheder imidlertid ret alene med ansvaret. Det er
sjeeldent, at ombudsmanden bringes i spil i forhold til lovligheden af de sociale indsatser og
ydelser, og domstolene har selv spillet sig af banen med henvisning til, at deres
provelseskompetence ma vige for specielt Ankestyrelsens bredere erfaring med denne type

sager. XV

Tilmed har lovgivningen udstyret myndighederne med sarlige kompetencer til at udeve kontrol
med tilfelde af socialbedrageri gennem skaerpede sanktioner og ogede befojelser til at overvage
borgerne. Dermed satter staten fokus pa mistaenkeliggorelse af de mennesker, der har brug for
hjeelp, og selv om snyd med oftentlige ydelser utvivlsomt forekommer her, sker det nappe i storre
udstreekning end pa sa mange andre omrader, hvor borgere og virksomheder kan snyde med deres
bidrag til faelleskassen. Realiteten er, at myndighederne — og det er igen kommunerne — moder
borgerne med mistaenkeliggorelse, sidan som det ogsa er tilfeeldet, nar lovgivningen direkte
toreskriver, at leegernes sundhedsfaglige ekspertise ma vige for administrationens egne
vurderinger af klienternes arbejdsevne. Konsekvensen er, at borgeren, som meder op i jobcentret
med en laegeerklering om uarbejdsdygtighed, bliver konfronteret med et bureaukratisk system,

der tager sagen i sine egne hander og gerne udsatter borgeren for arelange arbejdsprovninger.
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3. Fremtidsperspektiver for velfardsstaten

Det kan nappe overraske, at denne udvikling har attedt modreaktioner i form af demonstrationer
og fremvacksten af sociale bevaegelser til stotte for de udsatte — Jobcentrets ofre, Naestehjelperne
m.fl. — som kan tyde p4, at et socialt opgor er pa ve].XIV Med tanke pa, at systemet — stat og
kommuner — rykker sagsbehandlerne i frontlinjen til undsatning med politiske brandtaler,
installering af vagtveern og skarpede strafregler mod chikane af de offentligt ansatte, er der grund
til at frygte, at et sadant opgoer kan eskalere. En anden mulighed er selvfolgelig, at et — 1 ovrigt
nert forestaende — folketingsvalg kan fore social- og beskaftigelsesomradet ind pa en ny kurs,
som vil kunne genoprette den sociale kontrakt i forhold til de mest udsatte borgere i Danmark. Til
inspiration kan peges pa det finske forseg, der har veret gjort med borgerlon*Vi — som et modigt
og konsekvent tiltag til genskabelse at udsatte borgeres vaerdighed i omgangen med den offentlige
velferdsstat.xVii Det er naermest det modsatte at'en praktik, der som den danske — og vistnok ogsa
norske — veltaerdsmodel sammenknytter veltaerdsydelser med (arbejds-)pligter efter princippet
"noget for noget”, og som altsa nu i stigende grad synes at have hensat et ikke ubetydeligt

mindretal af landets borgere i en tilstand af retsleshed og voksende armod.
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