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Incitamenter
der gar forkert

— "fattigdomsydelser”, effekter
og erosion af universalismen

Fattigdomsydelser. Det lyder ikke godt: Ydelser, der producerer fattigdom.
Det sidste ydermere som noget, der i Danmark helst ikke skal snakkes om.
Fattigdom er faktisk blevet fortiet, forbigdet og tabuiseret ganske leenge. Kun
i korte perioder er begrebet dukket op pa den politiske dagsorden, som det er
sket med den sakaldte "Carina-sag” i slutningen af 2011. En feelles forstaelse
har ellers domineret; nemlig, at der ikke var grund til at diskutere fattigdom,
nar den allerede var udryddet herhjemme (Samfundsekonomen 2010). Bere-
ringsangsten kan velsagtens tilskrives savel politisk ulyst og uvidenhed som
uklare begreber og malemetoder.

Med VK-regeringens sakaldte ”fattigdomsydelser” — en raekke politiske
nedskeerings- og reguleringstiltag fra 2002 til 2011, der iseer sigtede mod ind-
vandrere og flygtninge: starthjelp/introduktionsydelse, kontanthjeelpsloft,
krav om 450 timers arbejde som timeloft — har det imidlertid veeret sveert at
undgad en offentlig diskussion. Jo staerkere der blev skaret ned pa understot-
telsen, jo mere forventedes de ledige at oge deres jobsggning og tage arbejde,
sa de kom veek fra athaengighed af offentlig forsergelse. Det har veeret et man-
tra for den “beskeeftigelsespolitik”, som er fort siden 2001. Steerke beskeefti-
gelseseffekter synes udeblevet, men mange er blevet fattigere. Adfeerden har
aendret sig hos nogle — ogsa hos sagsbehandlerne i jobcentrene. Der er sa kom-
met steerke og gentagne pastande om politisk induceret fattigdom for dem,
der ikke far job, mens regeringspartier og udbudsekonomer har mattet ga i
defensiven og forsvare de vedtagne nedskeeringer. Fattigdomsydelserne blev
et politisk stridsspergsmal.
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Med regeringsskiftet i oktober 2011 blev disse ydelser da ogsa afskaffet igen.
Den nye regering havde inden valget lovet at komme de lavere ydelser og
seerskilte behandling af visse grupper af borgere til livs, og det skete sa fra 1.
januar 2012.

Historien om ”fattigdomsydelserne” er imidlertid instruktiv ikke kun for
den politiske historie, men ogsa og maske iseer for forstdelse af social- og ar-
bejdsmarkedspolitik og den indvandrerpolitik, som ydelsernes indfersel og
stramninger over tid er udtryk for. Det har dokumentationsveerdi, at der med
"fattigdomsydelserne” er fort en politik over for bestemte grupper af befolk-
ningen, som har bygget pa to principper eller logikker, som er sat igennem
simultant: pligtetikken og incitamentstankegangen. Spergsmalet er forst, om
ordningerne har veret et egnet middel til at finde job til ledige — iseer “de frem-
mede”, ikke-vestlige indvandrere — men derneaest og nok sa vigtigt, om der
har veeret tale om et brud med den universelle velfeerdsstats grundprincipper, og om
incitamenter generelt er brugbare til at regulere adfeerd? Alle tre spergsmal skal
berores her. Allerforst dog historien.

Indfgrelse af “fattigdomsydelser”

Med integrationsloven fra 1998 blev en steerk pligtstrategi slaet fast, og den blev
strammet gennem 00’erne. Men samtidig med loven blev incitamentsfrem-
mende tiltag sat i system over for indvandrere og flygtninge. Det er saledes
ikke kun under VK-regeringen, at der er udviklet en serlig dansk made at
behandle ledige indvandrere pa. Den har dybere rodder. Historien om “fattig-
domsydelserne” starter dog umiddelbart efter regeringsskiftet i 2001 og ender
med afskaffelsen igen pr. 1.1.2012.

Starthjelpen blev indfert i 2002 ved nedjustering af ydelsesniveauet for
nyankomne pa det danske arbejdsmarked. I de forste tre ar skulle folk have
introduktionsydelse mod deltagelse i seerlige introduktionsprogrammer og der-
efter i fire ar lav starthjeelp, som har ligget 30-50 % under kontanthjeelpen,
differentieret i henhold til familiesituation. Der blev indfert aktivitetsathaen-
gige ydelser, og staten definerede obligatoriske pligter. Raddighedstest star pa
pligtsiden, men ydelsesniveau og krav om brug af sanktioner blev bestemt
ovenfra. Hjeelpen blev konditioneret. Danmark var bade retorisk og policy-
meessigt blevet steerkt indvandrerkritisk. Den, der ankom til Danmark efter
1.7.2006, skulle have haft fuldtidsarbejde i 2 %2 ar inden for de sidste 8 for at
kunne fa kontanthjeelp.

Fra 2003 ville folketingsflertallet gore op med klientgerelsen og konse-
kvenslosheden i alle dens former. Der skulle gores noget mere. Og initiativer
kom. Integrationsloven blev eendret, der skulle laves “kontrakter” med
ledige, kommunerne fik “resultattilskud”, og to ar senere kom der nedsatte
refusioner pa introduktionsydelse til nyankomne. Indvandrernes kvalifika-
tioner skulle scannes gennem forskellige “kompetenceafklaringer”, og der
blev udstedt “kompetencekort” for den enkelte. Raddighedsforpligtelsen blev
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indskeerpet og strammet, og der blev lavet eendringer i “Lov om aktiv social-
politik” — med tilbagevirkningseffekter i forhold til starthjeelp og introduk-
tionsydelse.

Kontanthjeelpsloftet blev indfert fra 1.1. 2004. Det blev sat et gvre loft over
samlet gkonomisk hjeelp, som en kontanthjeelpsmodtager kunne modtage ef-
ter 6 sammenheengende maneders hjeelp. Kontanthjeelp, boligstette og anden
hjeelp blev lagt sammen. Formelt var der indfert bestemmelser, der ikke spe-
cifikt neevnte indvandrere, men reelt var det dem, der skulle rammes. I Lov
om aktiv socialpolitik blev der ogsa indfert en regel om, at aegtepar, hvor en
eller begge modtager kontanthjeelp, vil fa en 500-kroners nedseettelse, nar en
af disse har modtaget hjeelp i 6 maneder.

Selv om bestemmelserne synes at geelde for alle, har der i officielle policy-
papirer veeret lavet ngjagtige udregninger over “indvandrerandelen” i mal-
grupperne. Man skulle ramme de rigtige. I 2005 indfertes 300-timers reglen
med ikrafttreeden fra 1.4.2007. Ifelge denne ville formodet hjemmegéaende
indvandrerkvinder blive ramt af regelseettet; og det har evalueringer da ogsa
vist blev tilfeeldet. Det var et eksempel pa de malrettede indgreb, der blev
sat i veerk i 2000 erne. For aegtepar, hvor begge var kontanthjeelpsmodtagere,
kunne den ene regnes som reelt hjemmegaende, hvis der ikke var preeste-
ret minimum 300 timers ordineert arbejde inden for de sidste 2 ar. Var det-
te beskeeftigelseskrav ikke opfyldt, bortfaldt kontanthjeelpen helt. Her saet-
tes et eksplicit kensperspektiv altsa ind i politikken. I 2008 blev beskeeftigel-
seskravet endog sat op til 450-timer med ikrafttreeden 1.7.2009. Malgruppen
blev samtidig udvidet, sa ogsa aegtepar, hvor den ene var arbejdende, blev
omfattet. Der kom endnu en justering, men med samme treefsikkerhed. En
225 timers regel blev indfert for “ordineert og ustettet arbejde” inden for de
seneste 12 maneder for fortsat hjelp til begge aegtefeeller. Det er karakteristisk
for kontanthjeelpssystemet, at eegtepar behandles som én enhed i stedet for to
selvsteendige individer. Det kan veere bade ydmygende og skonomisk sank-
tionsgivende. Ret til ferie har kontanthjeelpsmodtagere i ovrigt heller ikke.

Omleegninger af det kommunale refusionssystem har indirekte ogsa pa-
virket indsatsen. Fra 2005 blev ret 0g pligt til lobende aktivering indfert for alle
kontanthjeelpsmodtagere. Det var iseer montet pa at fa indvandrerkvinder ind
under skeerpede krav, eftersom politikere og myndigheder antog, at de ikke
havde lyst til at tage betalt arbejde. Fra dette tidspunkt viste det sig, at indvan-
drer- og beskaftigelsespolitik havde indgaet alliance. Pligt- og incitaments-
strategi blev forenet.

Dikotomier, indvandrere og "det skal kunne betale sig at
arbejde”

I modseetning til andre skandinaviske lande har dansk indvandrerpolitik
veeret baseret meget pa incitamentsstyring. Som udgangspunkt har der i alle
skandinaviske lande veeret lagt en protestantisk pligtetik til grund for politik-
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kerne — ingen skal kunne unddrage sig kravet om at sta til radighed for ar-
bejdsmarkedet, nar man har mulighed herfor. Dette er i begrebet ”arbejdslin-
jen” blevet institutionaliseret i lovgivning og myndighedspraksis alle steder.
Danmark har brugt begrebet “aktivlinjen” og tidligt suppleret med en steerkt
satsning pa incitamenter 0g okonomiske sanktioner som redskaber til at na de ad-
feerdseendringer, som politikere, administratorer og de fleste gkonomer gerne
ser hos de grupper af mennesker, der ikke har fast arbejde. Selvforsergelse
som alternativ til offentlig understottelse er formuleret som et overordnet mal
for alle. Men i seerdeleshed har indvandrere og flygtninge i VK-perioden fra
2001 til 2011 meerket, hvor langt politikerne ville ga for at fa en konform ad-
feerd frem. Deres ”hjeelpende hand” har veeret starthjeelp, kontanthjeelpsloft
og andre ordninger, sammenfattet i begrebet “fattigdomsydelser”.

Det har traditionelt veeret legitimt at sta uden for arbejdsmarkedet — for
medre, born, handicappede, eeldre og sygdomsramte. Dermed har man veeret
undtaget fra arbejdskravet. Born og aeldre kan stadig bibeholde deres beskytte-
de status, mens det for faktisk alle andre grupper nu geelder om at udbyde deres
arbejdskraft og aktivt forsege at komme tilbage til det formelle arbejdsmarked.
Opvurderingen af betalt arbejde opleves ikke kun som diskurser, der forher-
liger “hardtarbejdende” lonmodtagere, men bliver direkte folelige politikele-
menter som gennem aktivering, kontrol og konditionering af ydelser maerkes
af den enkelte. Sdmeend ogsa af sagsbehandlerne og beskeeftigelsessystemet i
sin helhed. Sa arbejde har faet status af den bedste velfeerd og en pligt for hver
enkelt, og ikke-arbejde kan betyde, at man ikke leengere anses for at veere beret-
tiget til helt samme goder og behandling som andre borgere. Indvandrerne har
faet dette at meerke nok sa rugbrodsneert. Spergsmalet er sa, om der hermed
slas revner i en universal velfeerdsstatsbygning?

Kravet om, at man som ansvarlig borger tager betalt arbejde, folges op af
politikerne i deres retorik om det frigerende potentiale i lonarbejde. Der lig-
ger belenninger for dem, der vil og kan arbejde, og det er ikke kun pekunizere
storrelser, men ogsa bedre helbred, storre selvveerd og veerdi i en arbejdsgi-
vers gjne. Alt bliver bedre med beskzeftigelse. Mantraet om, at ”det skal kunne
betale sig at arbejde” lyder samtidigt overalt og far tilslutning fra neesten alle
sider. Nedslag i lovgivningen er neeste skridt. Det er blevet et slagord — men
ogsa en moraliserende eufemisme. Det betalte arbejde — uagtet karakteren
heraf — er gaet hen og blevet til “det forjeettede land”. Effekterne i form af aget
social og skonomisk ulighed negligeres. Og egentlig er mantraet ogsa pa kol-
lisionskurs med hele filosofien bag arbejdsloshedsunderstottelsen.

Arbejde ses som et uproblematisk gode — uagtet typen eller karakteren af
arbejdet, lonnen og betingelserne, hvorunder det skal udferes. Familicere fat-
tigdomsproblemer og individuel velfeerd kan der abenbart langt hen ad vejen
ses bort fra, selv hvor en person i en familie er selvforsergende. Det anglo-
amerikanske begreb “working poor” indfanger den resulterende fattigdoms-
situation, hvor lenmodtagere ikke kan leve af det arbejde, der tages. Det kan
ogsa blive en dansk realitet.
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Postulatet om, at dem, der star uden arbejde, nok selv har andel heri, har
gennem de senere ar bredt sig til en generel “kendsgerning” — selv om det
ikke er nemt at finde empirisk belaeg for pastanden, og selv om kriseudviklin-
ger pludselig har produceret massearbejdsleshed, der naeppe kan tilskrives et
pludselig opstdet motivationsproblem hos de mange titusinder af ledige. En
massepsykose? Strukturelle faktorer, der kan gore lediges forseg pa at finde
et arbejde besveerligt eller illusorisk pa kort sigt, ignoreres ogsa nemt, herun-
der altsa forhold som konjunktursituation, bernepasningsmuligheder, usikre
jobmuligheder med videre. Eller anden etnisk oprindelse.

De gunstige arbejdsmarkedsudviklinger fra 2005 til 2008, hvor der i Dan-
mark kom en bevagelse neer fuld beskeeftigelse, fik mange iagttagere, okono-
mer og politikere — og iseer regeringen — til at mene, at det alene var motivati-
ons- og aktiveringsopgaver i forhold til alle typer af ledige, som arbejdsmar-
kedsmyndighederne skulle tage sig af. Alle skulle leere at elske lonarbejdet
— ogsa de mindst motiverede og deciderede ”arbejdssky elementer”. Dermed
kom kontrol- og sanktioner til at & en forsteerket betydning i politikferelsen,
og de indholdsmeessige og operationelle reformer tog fra 2007 sigte pa at pro-
grammere jobcentrene og disses medarbejdere til at hjeelpe med til at vurdere
de lediges og sygemeldtes motivation og faktiske jobsegning. Erfaringer fra
indvandrerpolitikken kunne bruges.

Jobperspektivet skulle indprentes alle, og atheengigheden af offentlig for-
sorgelse skulle bringes til opher for titusinder af mennesker, sa selvforser-
gelse kom i hojseedet. Det blev videre sat lig med, at aktiveringen kunne re-
sultere i “beskeeftigelseseffekter”, malt ved eendret forsergelsesgrundlag. Denne
lighedsseetning er dog problematisk af flere grunde — for man kan udmeerket
lade sig forserge alternativt uden at have faet et arbejde (Caswell et al. 2011).

Endnu vigtigere er det at sla fast, at distinktionen mellem ”arbejde” og
”aftheengighed”, mellem det at have et job og det at veere offentligt forserget,
er blevet gjort til et binaert valg for den enkelte. En sigtelinje i politikken og en
primeer handlingsmaksime. Dermed ogsa en vasentlig sondring, en dikotomi,
som politikere og samfundet ubesvaeret kan bruge. Den anden dikotomi mel-
lem os og “de fremmede” (underforstaet indvandrere) er veerdipolitisk alle-
rede brugt flittigt.

Arbejdsmarkedspolitik, social- og velfeerdspolitik generelt er blevet gjort
til politiske og administrative mekanismer for at fremme enskede adfaerds-
endringer. Dem, der er “afhaengige” af offentlig forsergelse konstrueres af
politikere, mediefolk og skonomer som ”problematiske” i forhold til at veere
arbejdende og produktive medlemmer af samfundet. Selvforsergelse bliver et
mal og middel pa samme tid. Der seettes lid til aktivering i nye udgaver og til
stigende konditioneringer af velfeerdsydelser til at sikre det. De skandinavi-
ske landes delvise af-varegorelse af arbejdskraften gennem offentlig hjeelp til
dem, der star uden indteegt, er ikke leengere i veelten. For indvandreres ved-
kommende har det veaeret et abent erkleaeret mal, at de kun kan anerkendes,
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for sa vidt deres arbejdskraft varegeres, og de lader sig integrere i samfundet.
Det specielle i dansk sammenhaeng er sd, at der allerede i 1998 blev vedtaget
en indvandrerlov, der bygger pa en incitamentsstyring, der siden er blevet
forsteerket.

Medborgerskabet er under omdefinering. Man vil altid kunne finde nogle,
der er ekskluderet fra arbejdsmarkedet, og spergsmalet om eksklusion/inklu-
sion er centralt for alle ideer og teorier om socialt medborgerskab. Indvandrere og
flygtninge blev under VK-regeringen og iseer med Dansk Folkepartis udleen-
dingekritiske holdning gjort til nogle, der kom hertil og 1a skatteborgerne til
last — uden at de maske var interesserede i at tage arbejde og bidrage selv. Ind-
vandrerpolitikken har felgelig haft en veesentlig funktion i forhold til at eendre
beskaeftigelsespolitikken, sa nogle af principperne fra ”fattigdomsydelserne”
kunne indfases senere i den sidste. Successen har dog ikke veeret ubetinget.

Velfeerdsstatens socialpolitik er gdet fra et “noget for ikke-noget”- til et
“noget for noget”-princip. Nu er det ikke simpelt ret til offentlig forsergelse,
men mere ret 0g pligt til selvforsergelse, det gaelder. Med socialpolitikkens ab-
sorbering i “beskeeftigelsespolitik” fra 2002 har social sikring antaget en ny
karakter for modtagerne af hjeelp: Arbejdslinjen i form af aktivering, incita-
menter, kontrol og sanktionstrusler. Fra aktivering som noget positivt moti-
verende i 1990 erne er okonomiske incitamenter s ogsa blevet et hovedred-
skab for myndighederne til at fa folk i beskeeftigelse. Under VK-regeringen
skulle aktivering virke afskreekkende. Det anbefalede specifikt arhusianske
udbudseokonomer steerkt. Iseer uddannelsesaktivering blev anset for et virk-
ningslest instrument. Aktivering skulle med Arhusgkonomerne Rosholm og
Svarers udtryk have “kolde, svedige, harde og ikke-kvalificerende kompo-
nenter” (2004, 2008). Parolen blev som i mange andre lande “make work pay”.
Incitamenter skulle i forste omgang veere vejen frem; ellers vankede der sank-
tioner. Og staerke sadanne.

Incitamenter og effekter
@Okonomiske incitamenter er saledes blevet brugt over for kontanthjeelps-
modtagere og andre “svagere” grupper. Det interessante i en dansk integra-
tionssammenheng er, at de politiske tiltag blev indrettet netop med sigte
pa at ramme indvandrere, selv om nogle af dem ikke direkte var formuleret
sadan. Incitamenter i form af ydelsesforringelser har skullet virke som pisk,
der s& kunne give de formodede positive beskaeftigelseseffekter.
Traditionelle skonomer arbejder systematisk ud fra den opfattelse, at inci-
tamenter far fremkaldt adfeerdseendringer. Storre incitamenter leder til steer-
kere jobsogning og mere effektiv indsats. Arbejdsgivere bruger ogsa incita-
menter for at fa deres ansatte til at praestere mere. Spergsmalet er ikke bare,
om gkonomiske incitamenter virker, men ogsa hvilke andre, indre motiva-
tioner, de spiller sammen med eller mod, og hvad der kommer ud af bestrae-
belserne. Altsa: om og hvorndr der sker pavirkning af adfeerden. Generelt er
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der to slags pavirkninger, som diskuteres i faglitteraturen: standard priseffek-
ter, der direkte virker motiverende, sa folk handler i overensstemmelse med
den ydre okonomiske tilskyndelse, og en indre effekt der f.eks. kan omhandle
godt image, forstaelse af opgaver, vaner, veerdier og normer. Nogle gange
virker de sidste effekter dog direkte modsat priseffekten (Gneezy et al. 2011).
Sa sker der “crowding-out”; den forste effekt fortreenges af den anden. Moti-
vationer er nemlig forskellige (Frey 1997). Jkonomiske rationaler kan saledes
std i speend med sociale og moralske rationaler.

Der kan ogsa komme uventede resultater, fa eller ingen ud af at forlade sig
pa okonomiske incitamenter i politikudviklingen. Det viser seerbehandlingen
af indvandrere med ”fattigdomsydelser” tydeligt, hvor der nok er delvis ”evi-
dens” for, at ledige indvandrere forstaerker deres jobsegning, men hvor fa far
sig placeret i beskeeftigelse, som ellers forudset. Det er ingenlunde givet, at en-
kelte individer reagerer lige sa rationelt, som mange skonomer forudskikker.
Og en arbejdsmarkedssituation med hgj ledighed vil altid optreede som en
barriere for steerke beskeeftigelseseffekter. Men tror man som gkonom steerkt
pa incitamenter, er det maske nemmere at se evidens i selv begraensede sa-
danne (jf. Rosholm og Vejlin 2010, Bach og Larsen 2008, Velfeerdskommissio-
nen 2005, Geerdsen et al. 2003).

Alment geelder, at ingen har den fuldkomne information, der forudseettes,
og fa har de rationelle forventninger, som teorien forudskikker. Og da slet
ikke indvandrere, der bade skonomisk, socialt og kulturelt har seerlige bag-
grunde, mentaliteter og mestringsstrategier i forhold til det nye lands love,
normer og verdier. Igen gelder, at jo svagere folk er ressourcemaessigt, jo
mere usikkert bliver udfaldet af adfeerdsdispositioner ogsa. De ikke-gkono-
miske motiver og begrundelser i forhold til at sege arbejde har reelt ikke haft
indflydelse pa myndighedernes arbejde. De gkonomiske incitamenter har
haft eneret pa opmeerksomheden. Behov for socialt samveer, kulturel identi-
tet, faglige udfordringer og selvrealiseringsensker bliver generelt marginali-
seret — ogsa selv om disse behov er steerkere i Norden end alle andre steder
pajorden.' Det er en protestantisk arbejdsetik og ydre motivationer, som med
det samme er blevet maden, man indprenter indvandrerne forventningerne
til deres ophold her i landet som selvforsergende. Indvandrerne har da ogsa
mattet annamme arbejdsetikken. De har dydigt skulle folge adfeerdskravene
og ad den vej vise vilje til integration i det danske samfund. Beskeeftigelsessy-
stemets ansatte har faet en serlig betydning for indprentning af arbejdsviljen.
Det er blevet et statsanliggende.

Incitamenter kan bade motivere positivt og negativt. Der er dog ikke et
symmetrisk forhold dem imellem. Jkonomiske incitamenter er i beskaeftigel-
ses- og integrationsindsatsen blevet brugt til at fremme arbejdsmotivationen,
og jobperspektivet i indsatserne gennemsyrer alt, hvad beskeeftigelsessyste-
met disponerer efter, og hvad de ledige udseettes for gennem kontakter, sam-
taler, provninger og aktiveringsforanstaltninger.”? Fokus er pa udbudssiden.
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Arbejdsgivernes goren og laden har der ikke veeret opmeerksomhed omkring;
heller ikke omkring den statistiske diskrimination, der finder sted, af indvan-
drere og andre grupper.?

Myndighederne har ladet sig lede af neoklassisk seggeteori, der ogsa dan-
ner rammen for de mange modeller i den gkonomiske videnskab og i poli-
tikforberedelsen (jf. DREAM-modellen). Her modelleres lonmodtagernes ad-
feerd i nogle ligninger, og ledige forventes netop at reagere pa incitamenter,
sa de finder job. Forholdet mellem underholdet (arbejdsleshedsdagpenge el-
ler kontanthjeelp) og arbejdslen er i centrum for de teoretiske overvejelser.
Den ledige har — siges det — en reservationslon, en nedre graense for, hvornar
vedkommende overhovedet vil tage arbejde. Indtegter kan dog ogsa felges
af andre incitamenter, hvor iseer skrappe radighedsbestemmelser, kontrol- og
aktiveringskrav anbefales. Jo steerkere konditioneret offentlig hjelp geres, jo
mere Vil den ledige intensivere sin jobsggning. Det kniber med at dokumen-
tere sadanne sammenhenge pa det danske arbejdsmarked, der ogsa er ander-
ledes institutionaliseret end f.eks. USA (Clement og Andersen 2006). Viden
om disse forhold er faktisk steerkt begreenset.

For langtidsledige har der ikke kunnet konstateres steerke og maélbare ef-
tekter af de ogede okonomiske incitamenter (Bach 1999, Larsen og Pedersen
2009, Ejrnees m.fl. 2011, Andersen m.fl. 2012), mens det mere er tilfeeldet for
kortvarigt ledige (Pedersen og Smith 2002). Det er igen de ressourcesteerke,
der reagerer. Det giver pa effektsiden oget fattiggorelse af de langvarigt ledige
— en relativ fattigdom, hvor de beregrte dermed afskeeres fra at deltage i flere
dele af samfundslivet. Incitamenterne virker mest til at bringe disse grupper
neermere en social eksklusion end det modsatte.

Allerede under “kulegravningsarbejdet” — en stor reekke af officielle un-
dersogelser af kontanthjeelpssystemet og kontanthjeelpsmodtagerne i 2006 —
viste det sig, at der ikke kunne identificeres storre positive incitamentseffek-
ter. Politisk blev rapporterne sa blot skrottet, arkiveret lodret. Ingen politiske
reaktioner pa dem. Senere blev incitamentskursen blot strammet. Viden er
ikke altid politisk velset og bliver derfor ikke vejledende.

Nedseettelse af kontanthjeelpen — eventuelt helt at fratage nogen denne —
nar ledige ikke opferer sig i overensstemmelse med deres jobplan og myn-
dighedernes forventninger, har direkte okonomiske felgevirkninger, som
kan true livsunderholdet og familiesituationen. 300-timers reglen for gifte
kontanthjelpsmodtagere, der blev udvidet til en 450-timers regel i en mas-
searbejdslashedssituation, kan naeppe siges at have virket jobsikrende hel-
ler. Jkonomernes ”evidens”-udsagn om beskaftigelseseffekter har centreret
sig om 300-timers reglen og starthjeelpen. Men den er svag. Saledes var der
ingen aendring pa 86 % af de omfattedes selvforsergelse; kun 14 % havde faet
bergring med jobmarkedet. Jobsogningen er speeded op, men det er beskeefti-
gelseseffekterne ikke tilsvarende. En mellemkommende variabel er ogsa den
stigende opmaerksomhed og “hjeelpende hand”, som jobcentrenes markarbej-
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dere har givet indvandrerne. Presset pa sagsbehandlerne har veeret stort, og
det har ikke veeret uden indvirkning pa deres erfaringer, vurderinger og ad-
feerd (Baadsgaard et al. 2012). Det kan have nedsat andelen af tilfeelde, hvor
kontanthjeelpen helt er taget fra kvindelige immigranter fra ikke-vestlige lan-
de (Ankestyrelsen 2007).

“"Harde” instrumenter giver dog med sikkerhed ikke-okonomiske effek-
ter ud over den kraftigt forringede pekunieere ”genergsitet”. Sideeffekter er
nedsat velveere og livskvalitet, marginalisering og stigmatisering. Jo fattigere
folk bliver, jo steerkere bliver de presset hen mod afmagt og passivitet, si en selvfor-
steerkende proces kan sattes i gang. Negative virkninger pa modtagernes okono-
miske, sociale, kulturelle og psykologiske vilkar og habitus er veldokumente-
rede (Hansen og Ejrnees 2010). Jkonomisk pres styrker ikke de lediges selvtil-
lid og far dem ikke umiddelbart til at soge job pa nye mader. Andre forhold
som darligt helbred og manglende uddannelse virker ogsa som hurdler. De
positive jobgevinster er generelt set udeblevet pa trods af mange okonomers
modeller og anbefalinger. Incitamenter har virket fattiggorende — men ikke
som lovet politisk og ud fra modeltankegangen. Det er andet end beskeeftigel-
seseffekter, der har domineret. Og selv om strikse incitaments- og sanktions-
programmer skulle kunne reducere ledigheden marginalt, eger de pa ingen
made beskeeftigelsen.

Starthjeelp/integrationsydelse er sa udpraeget pisk-baseret. Her seettes le-
dige pa et markant lavere ydelsesniveau end kontanthjeelpen, og selv om en-
kelte har fundet job efter af have modtaget denne ydelse, er der ikke tale om et
effektivt redskab for jobstrategien. Med marginale beskeeftigelseseffekter og
steerke negative indkomsteffekter kan der ikke tales om malrealisering. Fattig-
gorelse er det mest sikre resultat. Det ma selv de nyeste skonomvurderinger
tilslutte sig (Andersen m.fl. 2012). F& i arbejde; de fleste skubbet ud i fattigdom.

Incitamentstankegangen bygger pa, hvad man ma kalde et negativt syn pa
mennesker: som principielt dovne og ens. Dovne i den forstand, at man fore-
treekker ikke at arbejde, da det er forbundet med besveer og smerte. Hvis man
skal ofre sig, ved at rejse sig fra sofaen eller marokkopuden, skal der veere en
tilstreekkelig stor gevinst ved det, som overstiger den pris, man seetter pa ret-
ten til at veere doven og dvask. Incitamentet, den gkonomiske gevinst, skal
altsa bringe folk fra passivitet til arbejdets foretagsomhed og selvforsergelse.
Sondringen mellem arbejde og ikke-arbejde er fundamental. Alle forventes
dernzest at reagere ens pa de stimuli, man medes med. Det er sveert at bringe
i overensstemmelse med viden om, hvordan et moderne arbejdsmarked ser
ud, hvor et positivt syn pa arbejdet dominerer, men hvor lenmodtagerne ogsa
har meget forskellige preeferencer og veerdier (Bild m.fl. 2007). Det er dog via
arbejde, at man far realiseret mange sociale og psykologiske behov ved siden
af onsket om pengemaessig belonning og selvforsergelse. At have et arbejde er
gdet hen og blevet en social institution, som praktisk taget alle onsker at veere
del af, en identitetsmarkor. Arbejdspladsen skal ydermere veere en ramme for
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udfoldelse af ens individualitet og veere stedet, hvor der ogsa sker udvikling.
Sadanne ikke-gkonomiske forhold ligger helt uden for udbudsekonomernes
forstaelseshorisont og modelleringsforseg. Individcentreringen udelukker sa-
ledes ogsa feellesskabsforstaelse og kollektive handlinger.

Preeferencer er ikke faste og uforanderlige storrelser, som udbudsgkono-
merne antager, og de er sa sandelig heller ikke ens hos folk (Jensen 2005).
@konommodeller er imidlertid udformet, som handlede alle konformt, neer-
mest som pavlovske hunde. Der reageres ikke ens pa skonomiske incitamen-
ter, og institutionelle rammer spiller ogsa ind. Lige sa uforstaeligt er det for
udbudsegkonomer, at mange tilsyneladende veelger at ga pa arbejde, selv om
det gkonomisk ikke kan “betale sig”! Et stort paradoks, at folk opferer sig sa-
dan. Der mangler ikke sa lidt i gkonomernes kalkuler. Post-materielle veerdier
er blevet udbredte. Ogsa hos ledige. Ogsa hos indvandrere. Incitamentssty-
ring bliver dermed mere og mere usikker.

Underminerede "fattigdomsydelserne” universalismen?

For at kunne tage kvalificeret stilling til, om fattigdomsydelserne har betydet
et brud med den universelle velfeerdsstats sikringsprincipper, ma man have
et klart billede af, hvad der skal forstas ved universalisme. De andelige rod-
der gar tilbage til Th. Marshalls begreb om ”socialt medborgerskab” (1950).
Men ogsa Esping-Andersens tanke (1990) om af-varegorelse af arbejdskraf-
ten (”de-kommodificering”) har betydning i den henseende. Adeekvate,
“genergse” ydelser og bred deekning inden for en rettighedsstruktur er gerne
referencepunkter sammen med skattefinansiering. De skandinaviske lande er
brugt som prototyper af den universelle model. Det er blot ikke nok med en
bred definition; der ma mere konkrete, operationelle bestemmelser til.

Min forstdelse heraf gar pa seks sammenhorende elementer, hvor de til-
grundliggende principper forst skal remses op, og dernaest kan de blive sat
i forhold til de reale udviklinger i integrations- og beskeaeftigelsespolitikken.
Universalismen indebeerer folgende:

1) Regler geelder for alle borgere, som kan komme i betragtning. Alle skal be-
handles ens, det vil sige i overensstemmelse med samme regler. Hvis der ope-
rereres med begraenset varighed eller tildeling ud fra oprindelsesland, alder
eller varighed af ophold eller deltagelse pa arbejdsmarkedet, er systemet min-
dre universelt. — Det er helt klart tilfeeldet med bestemmelserne i lovgivningen
gennem 2000 erne, som vi sammenfatter under begrebet fattigdomsydelser.
Malrettede regelseet gor, at nogle behandles uens, og det sker uanset om der
eksplicit er formuleret en malgruppe som indvandrere i lovgivningen, eller
om denne malgruppeafgraensning er implicit (som ved kontanthjaelpsloftet).
At officielle policy-dokumenter har skullet estimere “indvandrer”-traefsikker-
heden af regler og indstramninger har yderligere dokumentationsvaerdii den
henseende.
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2) Klart definerede rettigheder. Her drejer det sig bade om at veere kvalifice-
ret til at vaere omfattet af ordninger og om ret til ydelser. Ret og pligt felger
hinanden for borgeren. Der kan dog vere afgreensninger (bl.a. tildelings- og
udmalingskriterier), der indskreenker universalismen. — Netop de seerligt
malrettede politiktiltag, som har haft indvandrere pa sigtekornet ved fattig-
domsydelserne, har de facto veeret med til at udhule denne ret til ydelser.
Lovgivningen har vaeret eksplicit med hensyn til at eendre bestemte malgrup-
pers rettighedsstruktur. Dermed er der sket begraensning af universalismen.

3) Ydelser (eller service) finansieres gennem generelle skatter — ikke via bidrag.
Storrelsen af ydelser definerer generositet, hvor feellesskabet stiller understot-
telse til rddighed. Hoje understottelsessatser gor, at systemet er steerkt univer-
selt — og modsat. Bruges bidrag (medlemsbidrag), ma de veere risikoneutrale.
— Skattefinansieringen af kontanthjeelpen er klart universel, modsat arbejds-
loshedsdagpengene, der har medlemsbidrag ved siden af statstilskud. Men
genergsiteten af ydelser er dbenlyst forringet, hvor der politisk har veeret ud-
trykt en formindsket vilje til at stille midler til rddighed for en gruppe af med-
borgere. Der er gennemfort en selektiv forringelse af kontanthjeelpen.

4) Ingen md ekskluderes pi grund af trangsbedemmelse. Ydelser kan veere
trangsbestemte, “flat-rate” eller indkomstafheengige. De forste tilhorer ideal-
typisk et liberalt system. Kontanthjeelp er indteegtsgradueret, “means-tested”,
men den er familiebaseret, ikke individualiseret. — ZHgtepar pa kontanthjeelp
betragtes som én enhed og underkastes konkrete vurderinger i kommunerne.
Reglerne om 300/450 timers ordineert arbejde inden for de sidste ar blev mal-
rettet mod “hjemmegdende” indvandrerhustruer og udtrykker en almengjort
og negativ trangsbedemmelse. Den blev viderefort i regeleendringer.

5) Adeakvat deekning. Dette er sporgsmalet om ”generositet”. Ydelser skal
veere tilstreekkelige i forhold til leveomkostningerne og seerligt for dem med
lave indteegter. Seenkes ydelser kraftigt, falder graden af universalisme tilsva-
rende. Loft over hjeelp eller indeksering kan nedseette generositeten alvorligt.
— Der er helt klart tale om manglende adeekvathed, nér starthjeelpen/intro-
duktionsydelsen f.eks. reducerer understgttelsen med mellem en tredjedel og
halvdelen. Her har incitamenterne virket af-universaliserende.

6) Inkluderende ordninger. Et universelt system sgrger for, at naesten alle —
eller i al fald en markant majoritet — reelt har adgang til ydelser og service.
Det er pa outcome-siden, man kan bedemme dette: hvor mange bliver daek-
ket, og hvor inkluderende er denne? — Ideelt set skal hele befolkningen daek-
kes, hvis de ikke ad anden vej er sikret mod de risici, der er forbundet med at
vaere lonmodtager. Ud fra det kriterium forekommer det vanskeligt at tolke
fattigdomsydelserne som seerskilt inkluderende. Faktisk indeholder den sidst
indferte 225 timers regel om ”ordineert og ustettet arbejde” inden for det sid-
ste ar, for at eegtefeeller kunne oppebaere hjeelp, decideret ekskluderende be-
stemmelser.
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Samlet ma der siges at veere tale om en mere end marginal erodering af univer-
selle velfeerdsstatsprincipper med fattigdomsydelserne. Steerkere konditionalise-
ring har effektivt re-kommodificeret kontanthjeelpen, sociale risici er blevet pri-
vatiseret, og bestemte befolkningsgrupper — indvandrerne iseer — behandles
anderledes end andre.

Af-universalisering kan altsa ud over steerkere konditionalisering af hjeelp
heeftes op pa sterkere pligtfilosofi frem for rettighedstankegang, steerk veegt
pa incitamenter, oget brug af kontrol og sanktioner, kortere varighed af hjeelp,
lavere ydelser, mindre adeekvathed af hjelp og steerkere malrettede tiltag.
Som EU-medlem burde Danmark faktisk lade ophold frem for statsborger-
skab veere kriteriet pa, om nogen kan fa offentlig hjeelp eller ej. Alligevel er
deti2000 erne lykkedes danske lovgivere at omga denne basale bestemmelse
om sociale rettigheder. Danmark har de facto malrettet velfeerdsbesparelser
til bestemte etniske grupper.

Samtidig med, at det sociale medborgerskab er ved at blive omdefineret til
et okonomisk, har indferelse af “fattigdomsydelserne” vist, at incitaments- og
pligtfilosofien har faet politisk vind i sejlene i et sddant omfang, at eendringer
i integrations- og beskaeftigelsespolitikken har kunnet ramme bestemte grup-
per. Det er sket s& markant, at fattiggorelse frem for selvforsergelse gennem
betalt arbejde er blevet resultatet for en stor del af denne gruppe. Incitamenter
virker ikke ens og over for alle. Jkonomanbefalingerne gar fejl i byen. Mikro-
overvejelser kan ikke aggregeres til makro-resultater. Ganske enkelt. Beskaef-
tigelseseffekter er da ogsa udeblevet. Fattiggorelse for en stor del af gruppen
er tradt i stedet.

Det er godt, hvis fattigdom sa ikke leengere bliver tabuiseret. Men historien
viser ogsa, at der i kraft af politikudviklingerne er startet en af-universalise-
ring af den danske velfeerdsstat. Det burde optage langt flere end dem, der er
blevet ramt af fattigdomsydelserne. Incitamentsstyringen og pligtstrategien
er imidlertid stadig sammenkaedet samtidig med, at ledige misteenkeliggo-
res. Der produceres flere omvendte kausalkaeder for tiden: Hvor det tidligere
var de ledige, der blev ramt af markedsudviklinger, er det nu markedet, der
bliver ramt af lediges dovenskab og lyst til at haenge i en offentlig heengekoje.
Hvor det tidligere var feellesskabet, der enskede at hjelpe de ledige med at
komme tilbage til arbejdsmarkedet, er det nu det store flertal af “hardtarbej-
dende” danskere, der stiller sig i offerrollen som ramt af andres uvilje mod at
tage et arbejde. Indvandrerne har igennem et arti veeret nogle, som disse aen-
drede opfattelser af arsager og virkninger har kunnet proves af pa, og lovgiv-
ningen har de facto fulgt op med sarregler, incitamenter og sanktioner over
for disse. Og viderefort disse, ogsa selv om de ikke har givet de forventede
beskeeftigelseseffekter. Virkninger i forhold til at sla hul i universalismen er
til gengaeld manifeste. Fattigdomsydelsernes historie viser, at vi og velfeerds-
staten star ved en korsvej.
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Noter

1. Jf. videre Goul Andersen 2010, der paviser, at behovet for gkonomiske incitamenter reelt er
klart mindre i Danmark end i resten af Europa! Danske lonmodtagere veerner da ogsa meget
omkring familien og arbejdsliv-familieliv-balancen.

2. Kommunerne er som kollektive aktorer mere “rationelle” end enkeltpersoner, forstaet sadan,
at de forste hurtigere og mere klart reagerer i overensstemmelse med de politiske intentioner.
De bruger incitamenter; ikke kun over for ledige, men ogsa tolket i kommunens egeninteresser.
I aktiveringsindsatsen er der et direkte incitament til at finde og organisere billige aktiveringstil-
bud til ledige. Og det udnyttes. Kommunerne teenker i og handler efter refusioner fra staten til
kommunen og rettidighed. Refusionssatser dikterer aktivitet frem for passivitet, og overholdelse
af tidsplaner for samtaler med ledige sikrer ogsa overfersel af statslige penge til kommunerne.
Kommunekassen er det skjulte hensyn i megen kommunal beskeeftigelsespolitik. Aktivering, der
virker, er godt. Men for kommunekassen er det lige sa godt med aktivering, der ikke virker.
Kriteriet for at modtage statslige midler er blot, at der har fundet aktivitet sted. Hensyntagen til
de ledige og deres beskaeftigelseschancer kan komme i anden raekke.

3. Hermed menes den screening af ansggninger og personer, som arbejdsgivere foretager, nar de
ikke “gider” tage sig af en individuel vurdering af ansegere, der pa forhand anses for uegnede
eller mindre produktive. Har ansogere f.eks. haft et forkert navn eller en forkert alder, kan der
forekomme bevidst diskrimination.
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