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“It's work, Jim — but not as we know it”:

Diskussion af socialpolitikkens ‘Tough Love’

USA’s nye vej til velfaerd

Af Nanna Kildal

Judy Lee bor i kaelderskakten til bistandskontoret i Philadelphia.

Den 22. august 1996 underskrev praesi-
dent Clinton “The Personal Responsibi-
lity and Work Opportunity Reconciliation Act”,
den mest gennemgribende velfeerdsreform si-
den “New Deal”. Ved hjeelp af tre hovedstrate-
gier: reducere bistandshjalpen, knytte arbejds-
pligt til den og ggre det mere lgnsomt at ar-
bejde, opfyldte han sit valglgfte: “to end wel-
fare as we know it”.

USA har aldrig vaeret noget forbillede for Eu-
ropa hvad angar velfaerdspolitik. Beskrivelser
af USA som: en “modstrebende velferdsstat”,
en “delt velfaerdsstat”, en “semi-velfeerdsstat”
henviser blandt andet til en langt mindre ud-
viklet offentlig sektor og til et komplekst og
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stormasket socialt sikkerhedsnet. Med den nye
velfeerdslov er det offentliges ansvar blevet
yderligere reduceret og sikkerhedsnettets mas-
ker er blevet stgrre. Samtidig vokser beskeefti-
gelsen, antallet af sociale klienter svinder og
gkonomien blomstrer. USA’s nye velferdslov-
givning er derfor blevet et interessant studie-
felt for europziske politikere som ligeledes har
gennemfart den nye “arbejde for velfeerdsstra-
tegi” i 1990’erne under mottoer som: “ingen
rettigheder uden pligter”, “fra passiv til aktiv”
og “det skal kunne betale sig at arbejde” (for-
skgnnende omskrivninger af “mindre velfeerds-
ydelser”).

| Europa er en Clintonisering af politikken



is=r kommet til udtryk i Tony Blairs udform-
ning af Det ny Labours “tredje vej”. “No rights
without responsibilities” er mottoet for den
nve politik, som foreskriver selektive paterna-
istiske velfeerdsprogrammer, som skal tvinge
«lienterne til at tage et stgrre ansvar for deres
iv. EU, Australien og New Zealand synes ogsa
2t have rettet blikket mod USA for at fa svar
oz tidens store udfordring: at reducere ar-
oejdslgsheden og velferdsudgifterne. Centrale
ideer i amerikansk velfaerdspolitik kan derfor
<omme til at vedrgre langt flere end blot ame-
rikanerne i det 21. arhundrede.

Hvordan er disse nye ideer sa blevet fgrt ud
i livet i USA, og hvilke konsekvenser har de
7Zet for befolkningens velferd? | bogen: Den
amerikanske vélfdrdsvdgen (Timbro 2000)
przsenterer gkonomen Benny Carlson hovedli-
nierne i amerikansk velfaerdspolitik op gennem
det 20’ende arhundrede med seerlig veegt pa
Clintons velfeerdsreform. Med henvisninger til
otte vaesentlige amerikanske samfundsforske-
re, fra hgjre- til venstresiden, fra Murray til
atz, vil forfatteren give os en orientering i
den til tider heftige debat, om hvor grenserne
oor treekkes mellem statens, markedets og det
civile samfunds ansvar for borgernes velfeerd.

Den nye lov om velfaerd bergrer isaer den
ene halvdel af USA’s ”duale” velfaerdssystem.
Dette "duale” system blev skabt i New Deal-
perioden under Roosevelt og bestar af en
skarp opdeling af borgerne i "vaerdigt” og
“uveerdigt” treengende. | 1935 blev der dels
indfgrt en forsikringsordning, ”Social
Security”, for lgnarbejdere, som hovedsageligt
var mand, og dels en langt mindre genergs
behovsdefineret stgtteordning ” Welfare” for
“afhangige bgrn” dvs. hjalp til fattige mgdre
og enker. Efterhanden kom den behovsdefine-
rede ordning til at omfatte hjzlp til enlige
modre, fattige bgrnefamilier og arbejdslgse, en
hjeelp som kunne suppleres med bidrag i form
af madkuponer, boligstgtte og hjalp under
sygdom. Det er disse behovsdefinerede pro-
grammer, som op gennem arene har udlgst de
ophedede debatter om forholdet mellem det
offentliges og det privates ansvar for velferd-
en, og det er dem der er blevet reformeret i
Clintons nye lov om velfeerd.

For at forsta baggrunden for den nye reform
retter Carlson sggelyset mod 1960’ernes “krig
mod fattigdommen”. | prasident Johnsons
“Great Society” skulle de sociale og gkonomi-

ske problemer som knyttede sig til samfundets
moderniserings- og urbaniseringsprocesser fin-
de en politisk lgsning. Der blev saledes gen-
nemfgrt en raekke nye love og programmer,
som skulle sztte en stopper for udviklingen af
fattigdom, ulighed, usunde livsvilkar osv., no-
get som blandt andet medfgrte et fald i fattig-
dommen fra 19 til 11% i perioden 1964-73. Pro-
grammerne var imidlertid dyre og ”krigen mod
fattigdommen” matte efterhanden give fortabt i
kampen om skatteydernes penge til fordel for
udgifterne til Vietnam-krigen. Selv om efterti-
dens fortolkning af resultaterne af "krigen mod
fattigdommen” har veeret modstridende, noget
Carlson giver et godt indblik i, sa blev det
Charles Murrays bog Loosing Ground fra 1984
som fik autoritativ status.

Murray havdede at “krigen mod fattigdom-
men” blev tabt fordi den gavmilde velfeerdsstat
virker mod sin hensigt: Offentlig hjeelp opmun-
trer de fattige til selv-gdeleeggende adfaerd
som teenage-graviditeter, arbejdsskyhed og al-
mindelig ansvarsforflygtigelse. Snarere end at
forbedre klientens muligheder i livet, bidrager
velfaerdsstaten til at skabe en arbejdslgsheds-
og afhangighedskultur og dermed til at for-
steerke samfundets marginaliseringsprocesser.
Denne tolkning af forholdet mellem sociale
problemer og velfardssystemer vandt stadig
stgrre indflydelse, og hensigten med Clintons
reform var netop at tilbagefgre en del af det
offentliges ansvar for borgerne til markedskraef-
terne og det civile samfund.

Udformningen af den nye lov var staerkt in-
spireret af forskellige arbejdsprogrammer som
blev udviklet i enkelte amerikanske delstater i
1990’erne, de sakaldte workfare-programmer,
"work-for-your-welfare” som har veeret et be-
greb i USA siden slutningen af 1960’erne. Sale-
des indebar loven at alle tidligere fgderale
standarder for gkonomisk stgtte og alle tidlige-
re uddannelsesprogrammer blev afskaffet. An-
svaret for befolkningens velfeerd blev lagt ud
til de enkelte delstater, som pa deres side blev
pélagt at ekspedere ansvaret videre til den en-
kelte bistandsmodtager. Delstaterne bliver til-
delt et rammebelgb, en bevilling hvortil der
kun er knyttet et krav: Klienterne skal over-
fares fra velfeerdssystemet til arbejdsmarkedet
inden for to ar. ”Two years and you’re out” er
lovens uformelle navn. Inden ar 2002 skal 50
procent af alle USA’s modtagere af velfeerdsy-
delser, hovedsageligt farvede, enlige mgdre og
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langtidsarbejdslgse af begge k@n vere i arbej-
de 30 timer om ugen. Retten til at modtage
socialhjeelp er reduceret til fem ar af et livsfor-
lgb.

For at opfylde de nye krav som loven stiller
til delstater og klienter, ma staterne udvikle
omfattende workfare-programmer. Det arbejde
som udfgres inden for disse programmer, for
det meste renggring af gader og offentlige
bygninger, oprydning i parker osv., er ikke un-
dergivet de sadvanlige rettigheder for arbejds-
tagere, og der udbetales heller ikke en ordinaer
lgn. Arbejdet udfgres til gengaeld for "welfare”,
det betragtes som en modydelse. Workfare-ar-
bejdet betyder, at bistandsklienter behandles
som en slags andenrangs lgnarbejdere. | en le-
derartikel i The New York Times, blev det
papeget at borgmesteren i New York Rudolph
Giuliani, skaberen af USA’s stgrste workfare-
program med mere end 40.000 klienter som
rydder op i parkerne og udfgrer andet ufaglaert
arbejde for byen i bytte for deres bistands-
hjeelp, gor meget lidt for at uddanne disse bi-
standsmodtagere og hjeelpe dem med at finde
almindeligt arbejde. En politisk strid om hvil-
ken made der er den bedste til at overfgre
workfare-klienter til ordinaert arbejde har ud-
spillet sig mellem borgmesteren og bystyret i
New York.

Den nye lov indebarer med andre ord en
mere barsk holdning overfor fattige der ikke er
i arbejde, de sdkaldt ”uveerdigt treengende”.
The working poor mgdes pa den anden side
med en stgrre genergsitet i form af madkupo-
ner, hjalp til sygesikring og bgrneomsorg, og
et vist nedslag i skatten. Problemet er imidler-
tid, som Carlson ogsa navner, at mange famili-
er som ikke lengere deltager i et workfare-pro-
gram, af forskellige arsager ikke benytter sig af
disse fordele. For eksempel modtager kun en
tredjedel af de tidligere bistandsklienter mad-
kuponer, og en tredjedel af dem har mattet
skare ned pa maden. Andelen af bgrn som ik-
ke far tilstraekkelig nzering er forgget fra 15 til
20 procent i perioden 1997-98. Ifglge UNICEF
(2000) er der 26,3 procent af USA’s bgrn som i
dag lever i fattigdom (samme andel som i
Rusland).

En stgrre fattigdom blandt bgrn er med an-
dre ord én af lovens resultater. Hvilke andre
konsekvenser kan loven have haft? Ved at vur-
dere loven ud fra kriterier som: ”reduktion af
antallet af bistandsmodtagere” og ”veekst i be-
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skaeftigelsen” videregiver Carlson det indtryk at
loven har vaeret en succes. Antallet af klienter
er reduceret med 40 procent fra 1996 til 99. Af
disse forsvandt 7o procent fordi de fik arbejde
eller en forgget arbejdsindtaegt. Selv hans ven-
streorienterede autoriteter synes at vere over-
raskede. De fleste bistandsklienter ser ud til
have faet arbejde pa et arbejdsmarked, som
tilsyneladende star klar til at modtage alle de
ukvalificerede arbejdssggende.

Der er imidlertid grund til at dempe glaedes-
rusen. At vurdere resultaterne af arbejdspro-
grammerne rejser nemlig flere forskningsmaes-
sige udfordringer, noget som Carlson navner,
men ikke laegger videre vaegt pa. For det fgrste
er det naturligvis ikke lige til at redeggre for
lovens konsekvenser fordi den giver delstater-
ne relativt frie hander i udformningen af pro-
grammerne. Dernast bidrager manglen pa kon-
trolgrupper, og ikke mindst problemet med at
isolere effekterne af arbejdsprogrammerne fra
de generelle samfundsmaessige processer, til at
komplicere en evaluering af loven. Lange fgr
loven blev vedtaget, var en reduktion i antallet
af bistandsmodtagere séaledes allerede i gang.
Faldet i antallet af bistandsklienter kan derfor
lige sa vel skyldes den generelle gkonomiske
udvikling som de nye velferdslove. Der er des-
uden blevet indfgrt strengere tildelingskriterier,
hvilket medfgrer at store grupper af immigran-
ter (legale) og tilflyttere fra andre stater, ikke
lengere er berettigede til stgtte fra det offentli-
ge. Sadanne begransninger er naturligvis ef-
fektive nar malsatningen er at nedbringe an-
tallet af bistandsklienter. En sidste komplice-
rende faktor som ma navnes er det korte tids-
perspektiv. Forskere og politikere ved endnu
meget lidt om den arbejdskarriere, de klienter
som har forladt bistandssystemet efter 1996
har faet.

Nobelpristageren i gkonomi Robert Solow,
har imidlertid sammenfattet resultaterne af en
del af de "welfare-work” eksperimenter som
blev gennemfart i forste halvdel af 1990’erne
(1998). Ifalge Solow giver ingen af disse studi-
er grund til optimisme med hensyn til bi-
standsklienternes evne til at finde og fastholde
jobs, eller til at opna tilstraekkelige indteegter
til at leve en anstandig tilveerelse. Resultater
fra Californien viste for eksempel at ca. en
tredjedel havde haft et job pa et eller andet
tidspunkt i lgbet af en tre-ars periode. Men
disse anszttelser var hovedsageligt midlertidi-
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sons numeriske optimisme. | alle OECD-lande
har de-reguleringer og forgget fleksibilitet
skabt en tendens til flere midlertidige arbejds-
kontrakter, skiftende arbejdsforhold, skifte-
holds- og deltidsarbejde, og stgrre indtaegts-
forskelle. For nogle lgnarbejdere er udviklingen
hen imod mere fleksible ordninger positiv. For
andre vil den imidlertid betyde feerre arbejds-
tagerrettigheder, lavere lgn og mere utryghed:
”It’s work, Jim — but not as we know it.”

Specielt USA har udviklet en model for et
fleksibelt arbejdsmarked, som mange europze-
iske lande i dag efterstraeber. Konsekvensen er
at indteaegtsforskellene er forgget dramatisk,
samtidig med at reallgnnen er faldet. Hele lgn-
stigningen for mandlige lgnarbejdere i 1980’er-
ne gik for eksempel til de gverste 20 procent
pa indtaegtsskalaen. Af dem der ligger nederst
pa skalaen, ”de arbejdende fattige”, er der
stadig flere som konstant skifter job, men
feerre som gar fra lavere til hgjere lgn.

Ogsa Carlson beskriver de forggede ind-
teegtsforskelle i USA. Selv om han, som sa ofte
ellers, gemmer sig bag sine vejvisere, sa synes
han at mene, at forskellene i indtaegt ikke in-
debaerer nogen moralsk udfordring for den
amerikanske velfaerdspolitik. Dels fordi de sy-
nes at vaere pa retur, og dels fordi ggede ind-
teegtsforskelle kan betragtes som et signal til
mennesker om at de bgr andre adferd”
(s.43). Det er sadanne bemeerkninger som ggr
at en kritisk laser uvaegerlig efterlyser en eks-
plicit normativ diskussion af Clintons nye
velfeerdslov. Selvom Carlsons bog indeholder
mange interessante redeggrelser, sa giver de
statistiske oversigter og citater fra sakaldte au-
toriteter, bogen et sker af neutralitet som pas-
ser darligt til en diskussion af velferdspolitik-
ken. Velfaerdspolitiske ordninger kan ikke bare
vurderes instrumentelt, fordi de i deres karak-
ter fgrst og fremmest er moralske ordninger. At
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velfaerdsinstitutioner bygges op omkring be-
stemte normer og vardier fremgar meget klart
af navnet pa Clintons velfaerdslov. Carlsons bog
indeholder imidlertid ingen refleksioner over
lovens normative grundlag, for eksempel om
forholdet mellem rettigheder og pligter, eller
om forholdet mellem det offentlige og private
ansvar for sociale risici. Grundlaeggende vel-
feerdspolitiske spgrgsmal om social retferdig-
hed og ligevaerdighed er overhovedet ikke be-
rgrt. Bogen handler med andre ord fgrst og
fremmest om den amerikanske velferdspolitiks
effektivitet, mens spgrgsmalet om dens legiti-
mitet ikke bliver drgftet.

At lgnarbejdet er vigtigt for samfundet sa
vel som for den enkelte, og at det personlige
ansvar er en vigtig borgerdyd, betyder ikke at
samfundets institutioner kan frasige sig deres
moralske forpligtelser. Hovedspgrgsmalet for
velferdspolitikken i vores del af verden: hvor-
dan man kan overflytte bistandsmodtagere til
arbejde, bgr derfor erstattes med spgrgsmalet
om hvorledes vi kan imgdega den stigende ar-
bejdslgshed uden samtidig at skabe fattigdom
og uverdige livsvilkdr for borgerne. Men i sa
fald md man se sig om efter andre lgsninger
end de amerikanske.
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