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Forord

Nalakkersuisut har i oktober 2009 nedsat en Skatte- og Velfærdskommission med den opgave at kom-
me med en samlet handlingsplan indeholdende anbefalinger og forslag til at udvikle og fremtidssikre
det grønlandske velfærdssamfund (kommissoriet fremgår af bilag A og kommissionens sammensæt-
ning og sekretariat af bilag B). Kommissionen er således blevet bedt om at vurdere hele velfærdsområ-
det samt skatte- og afgiftssystemet. Udgangspunktet er at styrke mulighederne for selvforsørgelse,
herunder øget produktion og beskæftigelse baseret på et dynamisk erhvervsliv. Særligt betones beho-
vet for at forbedre levevilkårene for de dårligst stillede og sikre mulighederne for en udjævning af ind-
komstforskelle i samfundet. Indretningen af hele velfærdssystemet skal således også vurderes med
henblik på en bedre målretning af de ydelser og tilbud, velfærdssamfundet stiller til rådighed for be-
folkningen samt mere enkle og nemmere administrerbare regler.

Skatte- og Velfærdskommission afgiver sin endelige betænkning med en samlet handlingsplan indehol-
dende anbefalinger og forslag i februar 2011. Som led i arbejdet med denne betænkning og for at skabe
et grundlag for en bred politisk og offentlig debat om de muligheder og udfordringer det grønlandske
samfund står overfor, udgiver Skatte- og Velfærdskommissionen et diskussionsoplæg Hvordan sikres
velstand og velfærd i Grønland? Denne rapport er en baggrundsrapport til diskussionsoplægget, og den
giver en mere dybtgående baggrund for Skatte- og Velfærdskommissionens arbejde frem til maj 2010
med henblik på at indkredse de centrale muligheder og udfordringer for en videreudvikling af det grøn-
landske samfund. Det er Skatte- og Velfærdskommissionens håb, at begge disse rapporter kan danne
grundlag for en debat om fremtidens Grønland.

Nuuk, maj 2010

Torben M. Andersen
Formand
Skatte- og Velfærdskommissionen
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1 Indledning

Grønlands fremtid formes i dag. Selvstyret giver en ny baggrund for at udvikle det grønlandske samfund
og skabe muligheder for en højnelse af den generelle levestandard i et velfærdssamfund, der skaber
muligheder for alle, og hvor lighed har en central position.

Denne rapport tager udgangspunkt i et politisk ønske om en fortsat udvikling af det grønlandske vel-
færdssamfund med hovedvægt på:

• At højne befolkningens levestandard og levevilkår
• At give alle mulighed for at udnytte evner og motivation til uddannelse, og gennem beskæftigelse at

blive selvforsørgende og bidrage til samfundet
• At udjævne forskelle i indkomst og levevilkår og give lige vilkår for deltagelse i samfundslivet
• At sikre et velfungerende socialt sikkerhedsnet for samfundets svage og udsatte grupper

Grønland har sine egne forudsætninger og muligheder, og derfor kan den grønlandske velfærdsmodel
ikke være en kopi af, men kan hente inspiration i den Skandinaviske Velfærdsmodel. De skandinaviske
lande har vist, at det er muligt at forene en høj levestandard med en relativ lige fordeling af muligheder
og resultater. Den offentlige sektor er stor, og derfor er skattetrykket højt, men de skandinaviske lande
har vist, at dette har kunnet forenes med et dynamisk erhvervsliv. Et væsentligt aspekt i forhold til det-
te har været en stor fokus på uddannelse og på deltagelse i arbejdslivet. Den Skandinaviske Velfærds-
model er ikke en problem- eller krisefri model, men den har vist sig robust via en løbende proces med til-
pasninger og forandringer.

Den grønlandske situation er et udgangspunkt med en lavere levestandard og en højere ulighed samt
flere sociale problemer end i de skandinaviske lande. Samtidig er den offentlige sektor større. Alene set
i forhold til et øjebliksbillede er udfordringen således meget stor. Derfor er status quo ikke er en mulig-
hed. Selvstyret rejser en dagsorden om at sikre et økonomisk selvbærende samfund. Samtidig ændres
de internationale vilkår løbende, samtidig med at et stigende antal ældre vil sætte de offentlige finan-
ser under pres. Hertil kommer, at de behov og forventninger, der er til velfærdssamfundet, ændres i takt
med den generelle teknologiske og samfundsmæssige udvikling. Det eksisterende system er ikke selv-
bærende og efterlader mange uløste problemer.

Situationen er særlig derved, at landet i geografisk henseende er stort, mens det i befolkningsmæssig
sammenhæng er lille. Samtidig er der store afstande og transport er tids- og omkostningsfyldt både in-
denlands og til de nærmeste mulige samhandelspartnere. Økonomien vil med denne geografiske bag-
grund være opdelt i en række mindre enheder, og det rejser en række særlige udfordringer. Naturen gi-
ver også muligheder og må være en del af grundlaget for udviklingen – det gælder for havets ressourcer,
men også undergrundens ressourcer. Der er stor usikkerhed om potentialet knyttet til naturressourcer-
ne, og selv i de mest optimistiske vurderinger er disse ikke en garanti for en hensigtsmæssig udvikling i
Grønland. Naturressourcerne giver muligheder, men de omsættes først i en udvikling til glæde for be-
folkningen, såfremt en række forudsætninger er på plads, herunder ikke mindst en løsning af de sociale
problemer og en mere veluddannet grønlandsk arbejdsstyrke. Det er vigtigt, at en diskussion om Grøn-
lands fremtid tager udgangspunkt i de særlige geografiske og kulturelle forhold, men det er også vigtigt
at være opmærksom på de krav en udvikling af samfundet stiller.

Der er ingen nemme løsninger. Selv under de mest optimistiske vurderinger af de store erhvervsudvik-
lingsmuligheder knyttet til naturressourcerne vil det kræve både en særlig indsats, og en stor tålmodig-
hed, før de ønskede resultater viser sig. For at udnytte dette potentiale er det nødvendigt at tænke
langsigtet. Der er ingen mirakelveje til målet. Målet er ikke uopnåeligt, men det kræver ofre og priorite-
ringer på kort sigt, som først over en årrække vil give resultater. Det er vigtigt at undgå lappeløsninger,
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og det er vigtigt at gennemføre reformerne i den rigtige rækkefølge. Alternativet er større sociale pro-
blemer, faldende levestandard i forhold til de nordiske lande og øget udvandring.

Denne rapport giver en oversigt og diskussion af nogle af de centrale forhold omkring det grønlandske
samfund og dets økonomi. Hovedsigtet er at indkredse de centrale spørgsmål og problemstillinger
knyttet til at indfri de mål og forventninger, der er til fremtidens velfærdssamfund. Rapporten dækker
centrale aspekter knyttet til velfærdssamfundet med henblik på at identificere kritiske områder og
problemer forhold til den aktuelle situation og indretning af velfærdssamfundets mange tilbud og de-
res finansiering. Dette vil være udgangspunktet for at diskutere forslag og mulige reformer for at nå
målene for fremtidens grønlandske velfærdssamfund.
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2 Det grønlandske udgangspunkt

2.1 Lille befolkning og stor geografi

Grønland er stort og har en storslået natur, men befolkningen er lille. Dette skaber nogle helt særlige
rammer for den økonomiske udvikling og velfærdssamfundets muligheder. Samtidig er transportmulig-
hederne mellem de fleste beboelsesområder besværlige med lange og/eller dyre transportformer. Øko-
nomien består af et større antal segmenterede områder, imellem hvilke der er en række barrierer for
tæt økonomisk samvirke. Dette forstærkes af, at der også er lange transportveje til nærmeste nabolan-
de og dermed potentielle markeder. Trods globalisering er geografiske afstande og nærhed til samhan-
delspartnere fortsat en væsentlig faktor for international handel.1 Nyere analyser af mulighederne for
fremvækst af økonomisk stærke regioner (klynger) viser også, at geografi sætter en afgørende grænse.
Koncentrationen ligger typisk inden for et område, hvor den effektive daglige transport tid ikke oversti-
ger 45 minutter med nem og tilgængelig transport (Venables (2008)).

Grønlands økonomi har historisk været tæt knyttet til havets ressourcer, og det vil også være tilfældet
fremadrettet. Potentialet for forekomsten og muligheder for udnyttelse af naturressourcer i fremtiden
er usikker, og Grønland har ikke på samme måde som f.eks. Island adgang til naturgevinster i form af
geotermisk energi

Tabel 2.1: Det geografiske udgangspunkt
Befolkning –1.000 pers. Areal – 1000 km2 Afstand

Grønland 56 2166 5250

Færøerne 48 1 na
Island 313 103 4588
Åland 27 2 na

Danmark 5.476 44 1428
Finland 5.300 338 1454
Norge 4.737 324 1656
Sverige 9.183 450 1474
Note: Afstand angiver summen af afstand i km. til nærmeste tre hovedstæder.
Kilde: Nordic Statistics Database, www.norden.org samt data fra http://www.chemical-ecology.net/java/lat-
long.htm

2.2 Human development indeks

Det er forbundet med meget store problemer at sammenligne levevilkår på tværs af forskellige sam-
fund. Levevilkår bestemmes af en række materielle og ikke-materielle faktorer. Flere af disse er van-
skelige at måle og ikke mindst at sammenligne. For alligevel at få en ide om levevilkår og for at sammen-
ligne samfund bruges normalt en række indikatorer. Ingen af disse er perfekte, og de kan alle problema-
tiseres. En hyppigt anvendt indikator er Human Development Indeks (HDI), udviklet af UNDP (se
UNDP(2009)), som også løbende offentliggør dette indeks for en række lande (dog ikke Grønland). In-
dekset er baseret på den materielle levestandard målt ved gennemsnitsindkomsten, på sundhed målt
ved levetid og på viden og indsigt målt ved uddannelse. Tabel 2.2 viser en beregning af Human Develop-
ment Indekset for Grønland, dog er der en vis usikkerhed i opgørelsen af nogle af de indgående faktorer.
Til sammenligning viser tabellen også Human Development Indekset for de nordiske lande, og Grønland
er på alle tre dimensioner indeholdt i indekset under niveauet i de nordiske lande.

1 Dette er kendt som ”gravity-model” for international handel, se f.eks. Hummels (2007) eller Feenstra (2008).



9

Tabel 2.2: Human Development Indeks
HDI BNP pr. capita Levetid Uddannelse

Grønland 0,839 27.097 68,8 78

Færøerne / Island 0,969 35.742 81,7 96

Danmark 0,955 36.130 78,2 101,3
Finland 0,959 34.526 79,5 101,4
Norge 0,971 53.433 80,5 98,6
Sverige 0,963 36.712 80,8 94,3
Note: Indkomst for Grønland er disponibel BNI pr. capita. Indkomstdata er baseret på kilden til figur 4.1. Uddannel-
se for Grønland er skønnet.
Kilde: For alle lande undtagen Grønland, Human Development Report, UNDP, www.undp.com. For Grønland: Grøn-
lands Statistik, www.stat.gl

Sammenlignet på basis af Human Development Indexet er Grønland placeret i gruppen af lande med
”high human development” på linje med lande som Bulgarien og Rumænien, men noget under niveauet
for de store nordiske lande. Det bemærkes, at disse lande tilhører toppen i gruppen af lande med ”very
high human development”, hvor Norge har topplaceringen.

2.3 Fordeling

Sammenligningen i de forudgående afsnit er baseret på gennemsnitstal. For at få et retvisende billede
af befolknings levevilkår og standard er det vigtigt at betragte fordelingen. Levevilkår påvirkes af man-
ge forhold (for en nærmere diskussion, se kapitel 13), men en væsentlig faktor er de materielle mulig-
heder målt ved forbrugsmuligheder opgjort ved den disponible indkomst efter skat og indkomstover-
førsler m.m.

Et ofte anvendt mål for den samlede indkomstfordeling er den såkaldte Gini-koefficient. Denne måler,
hvor meget den eksisterende indkomstfordeling afviger fra en hypotetisk situation med en helt lige ind-
komstfordeling, dvs. hvor alle har samme indkomst. En Gini-koefficient på 0 er således ensbetydende
med, at indkomstfordelingen er helt lige, mens en koefficient på 100 svarer til, at en enkelt person be-
sidder hele indkomstmassen i samfundet. Gini-koefficienten kan også tolkes som den andel af den sam-
lede indkomstmasse, der skal omfordeles for at skabe en helt lige indkomstfordeling. Det er ikke
oplagt, at en helt lige indkomstfordeling er idealet, da nogle kan have høje indkomster, fordi de arbejder
meget, mens andre har en lav indkomst, fordi de har besluttet at holde meget fri. Nogle kan også have en
lav indkomst et enkelt eller nogle få år, selvom de over livet har en høj indkomst, f.eks. studerende. Sær-
ligt problematisk er det, hvis man har lav indkomst gennem en længere periode (disse aspekter diskute-
res nærmere i kapitel 13). Målt ved Gini-koeffcienten har Grønland en noget mere ulige indkomstforde-
ling end de nordiske lande.

Tabel 2.3: Indkomstfordeling – nordiske lande
Relativ fattigdom – 

andel under medianindkomst
Gini 40 % 50 % 60 %

Grønland 33,2 4,9 9,2 15,2

Island 28,0 4,2 7,1 12,3

Danmark 23,2 2,1 5,3 12,3
Finland 23,2 2,1 5,3 12,3
Norge 26,9 2,8 7,3 14,8
Sverige 27,6 3,5 6,8 12,4
Kilde: Grønlands Statistik, www.stat.gl
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Et særligt spørgsmål i fordelingsdiskussionen er vilkårene for de dårligst stillede i samfundet og her-
med spørgsmålet om fattigdom (se kapitel 13). Det er forbundet med store problemer at fastlægge en
præcis definition af fattigdom, men i mange internationale sammenligninger tager man udgangspunkt i
medianindkomsten. Medianindkomsten er den ”midterste” indkomst i samfundet. Det vil sige, den ene
halvdel af befolkningen har en højere indkomst, og den anden halvdel har en lavere indkomst. I tabel 2.3
er vist, hvor stor en andel af befolkningen, der har en indkomst under et vist niveau af medianindkom-
sten. I Grønland har f.eks. godt 9 % af befolkningen en indkomst mindre end halvdelen af medianind-
komsten. Det fremgår af tabellen, at uanset om grænsen sættes til 40 %, 50 % eller 60 %, så har Grøn-
land en større andel af befolkningen med en relativ lav indkomst. Forskellen er større, desto lavere
grænsen sættes, hvilket afspejler en særlig høj andel af personer med meget lave indkomster i Grøn-
land.

2.4 Offentlig sektor

De nordiske lande har store offentlige sektorer. Det opfattes ofte som en del af den Skandinaviske Vel-
færdsmodel, at en stor del af værditilvæksten i samfundet forvaltes via den offentlige sektor i form af
et skattefinansieret udbud af velfærdstilbud, såsom undervisning og sundhedsvæsen, og et relativt fin-
masket socialt sikkerhedsnet. For de nordiske lande udgør de offentlige udgifter op imod halvdelen af
BNP, jfr. figur 2.1. I Grønland udgør den offentlige sektor godt  af bruttonationalproduktet (BNP) eller
omkring 50 % i forhold til den disponible bruttonationalindkomst (BNI). 2. Dette viser, at Grønland har
mulighed for at finansiere en stor offentlig sektor via tilskud fra udlandet (primært bloktilskuddet fra
Danmark). Et spejlbillede af dette er, at en meget stor del af de beskæftigede er ansat i den offentlige
sektor (se kapitel 3).

Figur 2.1: Offentlige udgifter som andel af bruttonationalproduktet

Note: Den mørke søjle viser de offentlige udgifter i Grønland som andel af disponibel BNI. For de andre lande er der
ikke nogen væsentlig forskel mellem BNP og disponibel BNI, og derfor de ikke vist separat i figuren.
Kilde: Nordic Statistics Database, www.norden.org

2.5 Sårbarhed

Små økonomier er typisk baseret på ganske få sektorer og derfor mere afhængige af udviklingen inden
for få områder og som følge heraf mere sårbare. Større økonomier har en mere varieret erhvervsstruk-
tur og er derfor typisk mindre afhængige af udviklingen på specifikke områder. Denne sårbarhed viser
sig blandt andet ved store udsving i den økonomiske aktivitet fra det ene år til det andet. Figur 2.2 viser
den årlige vækstrate i BNP (faste priser). Udsvingene har været ganske store.

2 Bruttonationalindkomsten (BNI) er lig bruttonationalproduktet, plus nettooverførsler fra udlandet. Da Grønland netto mod-
tager overførsler fra udlandet er BNI større end BNP.
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Figur 2.2: BNP vækst, faste priser:1980-2009

Kilde: Grønlands Statistik (www.stat.gl) samt Departementet for Finanser.

Tabel 2.4 viser nogle nøgletal for konjunkturudviklingen i Grønland sammenlignet med de nordiske lan-
de. Det fremgår, at den økonomiske udvikling i Grønland udviser meget større udsving end i de nordiske
lande. Som nævnt er det forventeligt, at små økonomier viser større sårbarhed og dermed volatilitet i
den økonomiske aktivitet.

Tabel 2.4: Vækst – gennemsnit og volatilitet, 1980-2008
Gennemsnitsvækst Volatilitet Relativ volatilitet

Grønland 0,9 4,5 4,8

Island 3,0 2,8 0,9
Åland 2,2 6,2 2,9

Danmark 1,9 1,5 0,8
Finland 2,3 3,2 1,4
Norge 3,0 1,2 0,4
Sverige 2,1 2,1 1,0
Kilde: Egne beregninger baseret på data fra Nordic Statistics Database, www.norden.org og Grønlands Statistik,
www.stat.gl

Det faktum, at Grønlands økonomi er stærkt afhængig af én sektor, nemlig fiskeriet, fremgår af figur
2.3, der viser et mål på koncentrationen af eksport på produkter fra enkelte sektorer. Desto højere in-
deksværdien, desto mere er eksporten afhængig af en enkelt eller få sektorer. Det fremgår, at Grønland
er meget specialiseret og dermed sårbar, ikke alene i forhold til de store nordiske lande, men også i for-
hold til Island, der normalt fremhæves som et land med en sårbar eksportsektor.
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Figur 2.3: Produktkoncentration af eksport

Note: Figuren viser ”Normalized Herfindahl Index”, der antager værdier mellem 0 og 1. Hvis al eksport er koncentre-
ret på en produktkategori, vil indeksværdien være 1, og hvis alle produktkategorier har samme eksport, vil værdi-
en være 0.
Kilde: Egne beregninger på basis af data fra Nordic Statistics Database, www.norden.org
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3 Et grønlandsk velfærdssamfund

Af historiske grunde deler det grønlandske velfærdssamfund en række fællestræk med det danske vel-
færdssamfund og dermed den såkaldte Skandinaviske Velfærdsmodel. Denne rapport bygger på den
præmis, at udviklingen i Grønland skal formes ud fra de principper, der karakteriserer den Skandinavi-
ske Velfærdsmodel, jfr. diskussion i kapitel 1 og kommissoriet for Skatte- og Velfærdskommissionen
(Appendiks A). Modellen kan imidlertid ikke direkte kopieres i Grønland, men må tilpasses de særlige
forhold, der kendetegner Grønland.

3.1 Velfærdsmodeller

Alle veludviklede samfund har velfærdsordninger, men organiseringen og udbredelsen af velfærdssy-
stemerne varierer betydeligt. Selvom det er forbundet med en betydelig forenkling, kan det være hen-
sigtsmæssigt at sondre mellem forskellige velfærdsmodeller for derved at rendyrke nogle centrale for-
skelle i måden at indrette et velfærdssamfund på.

Væsentlige institutioner i et velfærdssamfund er familien, kirken, private organisationer samt den of-
fentlige sektor. Over tiden er opgavefordelingen mellem disse blevet forandret, og i de nordiske lande
er der med udbygningen af velfærdssamfundet lagt flere opgaver over på den offentlige sektor. Den
Skandinaviske Velfærdsmodel er således baseret på, at en stor del af de sociale opgaver varetages af
det offentlige og finansieres via skattebetalinger. Andre lande har organiseret sig på en anden måde og
har en anden rollefordeling mellem markedet, det civile samfund og staten.

Sociologen Esping-Andersen udarbejdede i 1990 en sondring mellem tre hovedtyper af velfærdsmodel-
ler, som adskiller sig ved den rolle, der tillægges staten (den offentlige sektor), markedet samt familie,
humanitære organisationer osv. Selvom denne tilgang giver en forenklet karakteristik af velfærdssam-
fundenes indretning, er det en meget nyttig måde til at skabe overblik og fokusere på de væsentligste
forhold. Ud fra denne tankegang kan man definere tre prototyper af velfærdsmodeller:

Den Residuale/Liberale Velfærdsmodel
Hovedprincippet for samfundets indretning er ifølge den Residuale eller Liberale Velfærdsmodel at ba-
sere sig på de markedsbestemte muligheder og resultater. Kun et minimum af ydelser stilles til rådighed
af det offentlige, og der lægges megen vægt på, at modtagere af offentlige sociale ydelser ikke skal
”miste lysten til at arbejde”. Private hjælpeorganisationer spiller en stor rolle som formidler af sociale
aktiviteter. Staten tilskynder til privatiserede sociale ydelser i form af f.eks. forsikringsordninger. Sta-
tens rolle opfattes som residual, dvs. kun i det omfang, de andre kanaler slår fejl, er offentlig indgriben
påkrævet. Sociale ydelser er beskedne og typisk behovsafhængige, og modtagerne opfattes som en
særlig social klasse.

Træk af den liberale velfærdsmodel genfindes i USA, England, Canada, Australien og New Zealand.

Den Kontinentaleuropæiske Model
Denne model lægger i sit udgangspunkt mere vægt på samfundets sociale klasser og individets status
end markedets betydning. Rettigheder er tæt knyttet til social klasse og status (uddannelse, job, fami-
lie osv.). Nærhedsprincippet er vigtigt, og det primære sociale ansvar ligger hos familien og det sociale
netværk. Der er således en lovpligtig indbyrdes forsørgerpligt inden for familien, således at forældrene
har forsørgerpligt over for børnene, og børnene har forsørgerpligt over for deres forældre. Det traditio-
nelle familie mønster betones, og offentlig børnepasning mv. prioriteres derfor lavt. Som supplement til
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det sociale netværk kan sociale problemer løses ved lovpligtige forsikringsordninger, hvor især lovbe-
stemte forsikringer knyttet til arbejdsmarkedet er af stor betydning. Retten til sociale ydelser fra det
offentlige er i vidt omfang knyttet til arbejdsmarkedstilknytningen.

Træk af denne velfærdsmodel genfindes i f.eks. Østrig, Frankrig, Tyskland og Italien.

Den Skandinaviske Model
Denne model betegnes også som den Universelle Model. I denne model anses staten som den afgørende
faktor for at sikre befolkningen sociale rettigheder med en målsætning om ikke kun at hjælpe de aller-
dårligst stillede, men også at nå bredere grupper. Ordningerne er rettet mod det enkelte individ og er
universelle i den forstand, at alle har rettigheder og efter evne bidrager til finansieringen. Da velfærds-
ordningerne er organiserede via den offentlige sektor, er skattetrykket højt og skattebasen bred. Der
stilles også i vidt omfang offentlige service ydelser til rådighed for borgerne, enten gratis (f.eks. hospi-
talsophold) eller stærkt subsidierede (f.eks. børnepasning).

De skandinaviske lande ligger tættest på denne velfærdsmodel.

Figur 3.1: Velfærdssamfundets støtteben

De forskellige velfærdsmodeller kan karakteriseres ved hjælp af figur 3.1. Figuren angiver, hvor man i
princippet kan henvende sig – mulige støttepiller – såfremt man er havnet i en social situation (arbejds-
løs, syg, mistet arbejdsevne osv.). Med markedet forstås dækning og sikring via markedsløsninger som
forsikringskontrakter, opsparing eller aftaler med arbejdsgiver. Med den offentlige sektor forstås vel-
færdsordninger stillet til rådighed via den offentlige sektor. Den tredje mulighed er civil-samfundet,
som her er defineret bredt som inkluderende familie og venner, men også frivillige og religiøse organi-
sationer. Den Residuale/Liberale model har stor støtte på ”markedet”, den Kontinentaleuropæiske Mo-
del på det ”civile samfund” og den Skandinaviske Model på den offentlige sektor.

Selvom de enkelte modeller i det forudgående er forbundet med bestemte lande, er det vigtigt at un-
derstrege, at ingen lande fuldstændig rendyrket følger en af disse modeller. Ofte finder man træk af al-
le tre modeller i den måde, velfærdssamfundet er indrettet i forskellige lande. Selvom den offentlige
sektor spiller en stor rolle i de nordiske lande, er det klart, at familien og det lokale netværk også spiller
en stor rolle. Der er også på en række områder en markeds løsning i form af privattegnede forsikringer,
ligesom kirkelige og humanitære organisationer spiller en stor rolle.

3.2 Den Skandinaviske Velfærdsmodel

En nærmere analyse af den Skandinaviske Velfærdsmodel viser en række vigtige forhold. Centralt står
modellens fokusering på beskæftigelse, social forsikring og samspillet mellem den private og offentli-
ge sektor.
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En af de særlige egenskaber ved den Skandinaviske Model er, at rettighederne er individuelle borger-
rettigheder, der ikke er baseret på et optjeningsprincip. På den måde kan man sige, at velfærdsmodellen
er frigjort fra markedsmekanismen på rettighedssiden. Til gengæld er den meget markedsbaseret i re-
lation til udførelse af velfærdsopgaverne. Den offentlige sektor rekrutterer på arbejdsmarkedet den
arbejdskraft, der skal til for at udføre de velfærds opgaver, befolkningen tilbydes. Nogle velfærdsarran-
gementer er også med til at understøtte dette, f.eks. har børnepasning historisk været en væsentlig
mulighed for at øge erhvervsdeltagelsen for kvinder. Den offentlige sektor har derfor på samme tid væ-
ret med til at øge efterspørgslen på arbejdskraft og til at gøre denne arbejdskraft tilgængelig.

Velfærdssamfundet er baseret på en social kontrakt med to centrale dimensioner. Den ene er omforde-
ling fra rige til fattige (Robin Hood-effekten) via skattesystemet og fri adgang til velfærdsordninger.
Den anden finder sted gennem livet og dermed mellem generationer. Sammenhængen er her, at vi beta-
ler skatter ud af vores indkomster og forbrug. Til gengæld tager velfærdssamfundet sig af børn, ældre,
syge og andre, der ikke kan forsørge sig selv. De fleste skatter betaler vi af indkomsterne skabt som er-
hvervsaktive. Til gengæld bruger vi mest velfærdssamfundets tilbud som børn/unge og gamle. Det er en
social kontrakt i den forstand, at de erhvervsaktive sikrer finansieringsgrundlaget for børn/unge og
gamle. Med veludbyggede skattefinansierede velfærdsordninger er det naturligt med en stærk alders-
afhængighed i forhold til, hvornår man trækker på og bidrager til velfærdssamfundet. Man kan sige, at
der er en social kontrakt mellem tre generationer: børn/unge, voksne (=erhvervsaktive/forældre) og de
ældre (bedsteforældrene).

Arbejdsmarkedet er det centrale omdrejningspunkt for et velfærdssamfund af den skandinaviske type.
Det gælder for den enkeltes muligheder via et job at skabe et forsørgelsesgrundlag og tilrettelægge
egen tilværelse. Dette gælder også for velfærdssamfundet som helhed, fordi finansieringen i høj grad
er baseret på de indkomster, vi erhverver på arbejdsmarkedet. Det er således helt afgørende for, at den
Skandinaviske Velfærdsmodel kan fungere, at arbejdsmarkedsdeltagelsen er høj. Det skyldes tre for-
hold:

• Finansieringen af velfærdssamfundets aktiviteter sker hovedsageligt ved beskatning af indkomst
erhvervet på arbejdsmarkedet – enten via direkte beskatning (indkomstskatter og arbejdsmarkeds-
bidrag) eller indirekte, når indkomsten bruges (moms, afgifter m.m.)

• Det sociale sikkerhedsnet betyder, at de fleste typisk har en rettighed til en overførselsindkomst
(dagpenge, kontanthjælp, førtidspension eller folkepension), hvis de ikke erhverver en indkomst på
arbejdsmarkedet

• En række velfærdsopgaver løses af den offentlige sektor (børnepasning, undervisning, sundhed,
ældrepleje m.m.), og til dette er der brug for arbejdskraft

Med høj arbejdsmarkedsdeltagelse skabes både et finansieringsgrundlag for et veludbygget velfærds-
samfund, og arbejdskraften til at løse mange velfærdsopgaver kollektivt via den offentlige sektor. Hvis
mange står uden for arbejdsmarkedet, vil finansieringen blive presset (mindre skatteprovenu) og udgif-
terne til overførselsindkomster vil stige. For at sikre en høj beskæftigelsesandel er uddannelsespolitik-
ken vigtig. Herved sikres det, at flest muligt har kvalifikationer, der giver dem mulighed for at finde et ri-
meligt godt betalt job. Den aktive arbejdsmarkedspolitik spiller også en afgørende rolle for at sikre det-
te.

Velfærdssamfundet har endvidere en afgørende betydning i relation til at skabe tryghed og sikkerhed,
også kaldet social forsikring. Forsikringen skabt af velfærdssamfundet gælder i forhold til hændelser
som at blive syg, men den gælder også i forhold til usikkerhed omkring, hvordan man vil klare sig på ar-
bejdsmarkedet. Det sociale sikkerhedsnet sikrer, at det aldrig kan gå helt galt. Omvendt, hvis man er
heldig og har en høj indkomst, kommer man via skattebetalinger til at bidrage mere til systemet. En al-
mindelig privat forsikringskontrakt implicerer også omfordeling til de uheldige udsat for den forsikrede
hændelse finansieret via bidragene (præmiebetalingen) fra de heldige, der ikke udsættes for hændel-
sen. Det særlige ved den sociale forsikring er, at alle er omfattet, og forsikringsdækningen er ikke af-
hængig af ens betalingsevne. Etablering af forsikring kan have en række hensigtsmæssige effekter. For
de fleste mennesker vil der være sådan, at man ønsker tryghed og sikkerhed, man har modvilje mod risi-
ko (risikoaversion). Tilvejebringelse af forsikring via fx omfordeling har derfor en direkte gunstig vel-
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færdseffekt ad denne kanal. Måske vigtigere er det, at eksistensen af forsikring også påvirker adfærd
og beslutninger. Da forsikring er ensbetydende med risiko-fordeling, kan der være gunstige effekter på
de økonomiske incitamenter, dvs. forsikring kan faktisk forbedre økonomiens funktionsmåde (se f.eks.
Andersen (2004)). I forhold til debatten om velfærdssamfundet er det således en helt central pointe, at
der kan være økonomiske argumenter for social forsikring, dvs. tilvejebringelse af forsikrings -
arrangementer via opbygning af et velfærdssamfund. Der er ikke nødvendigvis en konflikt mellem
”snævre” økonomiske hensyn og politiske eller etiske mål knyttet til omfordeling, selvom sådanne mål
selvfølgelig også spiller en stor selvstændig rolle.

En vigtig egenskab ved den Skandinaviske Velfærdsmodel er, at en stor offentlig sektor er kombineret
med en meget liberal (dereguleret) privat sektor. De skandinaviske lande er dermed blandt de OECD-
lande, der har mindst regulering og dermed den mest liberale private sektor. Udgangspunktet er, at man
skal give markedsmekanismen mulighed for at udvikle sig som et grundlag for vækst og beskæftigelse
og via den offentlige sektor rette op på de problemer og uligheder, dette måtte skabe. I denne sammen-
hæng har det spillet en rolle, at alle de nordiske lande er små og åbne økonomier, og det har derfor væ-
ret afgørende, at den private sektor har kunnet konkurrere med omverdenen.

3.3 Organisering, finansiering og udførelse

I debatten om velfærdssamfund og den offentlige sektor er der stor fokus på, hvor mange ressourcer
den offentlige sektor disponerer over og til hvilke formål (se nedenfor). Selvom dette er en meget vigtig
del af velfærdssamfundet, kan betydningen af den offentlige sektor ikke alene aflæses ud af sådanne
tal. Årsagen er, at velfærdssamfundet og den offentlige sektor spiller en rolle på mange andre områder.
Det kan være på det helt generelle plan i forhold til institutioner, holdninger og normer, men det kan og-
så være i den konkrete måde at forsøge at opnå bestemte mål. For at se dette kan det være hensigts-
mæssigt at sondre mellem tre roller for den offentlige sektor, nemlig: organisering, produktion og fi-
nansiering. Den organiserende rolle vedrører beslutninger om, hvilke velfærdstilbud den offentlige sek-
tor skal stille til rådighed for befolkningen. Den producerende er spørgsmålet, om den offentlige sektor
også skal stå for udførelsen af denne aktivitet (produktionen), om man skal købe ydelsen hos en privat
leverandør eller om man via regulering (f.eks. krav og forbud) skal forsøge at nå de ønskede mål. Endelig
vedrører den finansierende rolle, i hvilket omfang tilbuddene skal være helt eller delvist skattefinansie-
ret.

I nogle tilfælde har den offentlige sektor alle tre roller (f.eks. i forhold til sygehuse), mens den i andre
kun har en organiserende rolle (f.eks. i forhold til biltilsyn). Et andet område, hvor den offentlige sektor
har en organiserende rolle uden at påtage sig den producerende eller finansierende rolle, er via f.eks.
krav om obligatorisk forsikring (f.eks. ansvarsforsikring ved bilkøb, brandforsikring for at optage lån i
et hus eller arbejdsskadesforsikring for virksomhederne). I andre situationer benyttes alene finansie-
ringsrollen til at forsøge at dreje incitamenterne i en bestemt retning, f.eks. skattesubsidier til boliger
eller energibesparelser. Betydningen af den offentlige sektor kan derfor ikke alene aflæses ud af det di-
rekte ressourceforbrug.

Et centralt diskussionstema i de nordiske lande de senere år har været, om den offentlige sektor i min-
dre omfang selv skal stå for producentrollen eller om man i højere grad skal overlade dette til private
producenter. Der er sket udlicitering af visse opgaver inden for blandt andet rengøring, transport og
kommunikation. Motivet til udlicitering er, at man ved at få private producenter på banen kan sikre me-
re konkurrence og dermed muligvis lavere omkostninger og/eller bedre kvalitet. Fordelene og ulemper-
ne ved udlicitering har været meget diskuteret, og det er et meget følsomt politisk emne. Det er uklart,
hvor store gevinster man kan hente på denne måde.
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3.4 Den grønlandske model

Den offentlige sektor udgør som omtalt i kapitel 2 en stor del af den grønlandske økonomi. Figur 3.2 vi-
ser fordelingen af offentlige udgifter på formål. De største poster er det sociale sikkerhedsnet (26 %),
uddannelse (19 %), sundhed (13 %) og overordnede offentlige tjenester inklusive administration (17%).
Til sammenligning er andelene af disse poster i Danmark: Social sikkerhed (41 %), uddannelse (14%),
sundhed (14%) og overordnede tjenester (14 %).

Figur 3.2: Fordeling af de samlede offentlige udgifter 2008

Kilde. Grønlands Statistik, www.stat.gl

Fordelingen af udgifterne til social beskyttelse fremgår af figur 3.3, og de største poster er pensioner
(37 %), familie og børn (31 %) samt sygdom og invaliditet (18 %). Til sammenligning er andelene af de
samme poster i Danmark: pensioner (33 %), familie og børn (23 %) og sygdom og invaliditet (22 %). I ka-
pitel 14 gives en kortfattet oversigt over de væsentligste ydelser i det sociale sikkerhedsnet.

Figur 3.3: Fordeling af udgifter til social beskyttelse, 2008

Kilde: Grønlands Statistik, www.stat.gl

Finansieringsgrundlaget for velfærdssamfundet skabes af skatter og afgifter samt overførsler fra ud-
landet (bloktilskuddet fra Danmark og overførsler fra EU). Det fremgår af figur 3.4, at ca. 50 % af fi-
nansieringsgrundlaget for den offentlige sektor er skabt af overførsler fra udlandet. Løbende ind-
komst- og formueskatter finansierer godt en 1/3 af udgifterne.
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Figur 3.4: Fordeling af offentlige indtægter, 2008

Kilde: Grønlands Statistik, www.stat.gl

Den store offentlige sektor i Grønland er således i væsentligt omfang finansieret af overførsler fra ud-
landet. “Hollandsk syge” bruges som betegnelse3 for den skævvridning af økonomien, der kan opstå så-
fremt eksterne indtægtskilder får en afgørende betydning for økonomiens struktur. Begrebet refererer
til udviklingen I Holland efter meget store gasfund i 1959, som gav anledning til en økonomisk udvikling,
hvor traditionelle fremstillingserhverv blev presset af en stigende indenlandsk efterspørgsel. Dette
forårsagede et lønpres og tab af konkurrenceevne samt overflytning af arbejdskraft fra fremstillings-
sektoren. Denne udvikling er problematisk i et længere tidsperspektiv, da den økonomiske udvikling bli-
ver baseret på en økonomisk struktur, der ikke er bæredygtig. Risikoen for Hollandsk syge er relevant
både bagudrettet og fremadrettet for Grønland. Historisk har de store overførsler muliggjort en udvi-
delse af den offentlige sektor med det resultat, at store arbejdskraftsressourcer er bundet i denne sek-
tor samtidig med, at en omstillingsproces er bremset. En effekt er, at det sociale sikkerhedsnet har
mindsket presset for omstilling. Fremadrettet vil den relative betydning af bloktilskuddet langsomt bli-
ve reduceret4, men til gengæld er der en risiko for elementer af Hollandsk syge i forbindelse med de sto-
re erhvervsprojekter, såfremt de ikke gribes hensigtsmæssigt an.

Et særligt forhold ved Grønland er selvstyrets meget store erhvervsmæssige engagement. Grønlands
Selvstyre er hovedaktionær i Grønlands største selskaber – og disse selskaber har ofte monopol på de-
res marked (se kapitel 16 for en oversigt over disse selskaber). Beskæftigelsen i disse selskaber udgør
ca. 15 % og sammenholdt med beskæftigelsen i den offentlige sektor betyder dette, at 60 % af den
samlede beskæftigelse direkte eller indirekte beror på selvstyret. Den egentlige private sektor er har
derfor en meget begrænset størrelse.

Det store offentlige erhvervsengagement har historisk været begrundet i et forsyningsargument for at
sikre adgang til specifikke ydelser og varer. Da kapitalmarkedet er smalt i Grønland og en del af projek-
terne er store, har det været vanskeligt at sikre denne tilgængelighed på almindelige markedsvilkår.
Endvidere har fordelingspolitiske hensyn spillet en stor rolle primært via påvirkning af prissætningen
af de pågældende ydelser og varer. Alle aktieselskaberne drives nu i princippet efter arms-længde-
princippet, og via såkaldte servicekontrakter tilstræbes det at øge gennemsigtigheden i Selvstyrets til-
skud til selskaberne. Gennem servicekontrakterne betaler Selvstyret den enkelte virksomhed for at lø-
se specifikke opgaver og sikrer, at selskaberne også leverer samfundsmæssige ydelser. Nogle af disse
selskaber står for transport, kommunikation og logistik, som med Grønlands særlige geografi giver eks-
traordinære vilkår og udfordringer. Andre selskaber, først og fremmest Royal Greenland A/S, produce-
rer varer til eksport. Endelig er visse selskaber aktive i råstofefterforskning. Ud over ejerskab af de
største aktieselskaber findes der nogle kvasi-selskaber, som får driftstilskud bevilliget direkte på fi-
nansloven. De to væsentligste er her: Nukissiorfiit (Grønlands energiforsyning) og GLV (Grønlands Luft-
havnsvæsen). Begge selskaber har de facto monopol på deres marked.

De særlige vilkår i Grønland giver en anden baggrund for arbejdsdelingen mellem den private sektor og
den offentlige sektor. Markedsstørrelse og segmentering gør det på mange områder vanskeligt at etab-
lere de sædvanlige vilkår for fri konkurrence. En væsentlig forudsætning herfor er en fri tilgang af virk-

3 Begrebet blev angiveligt lanceret af tidsskriftet The Economist som en betegnelse for udviklingen i Holland efter store gasfund
i slutningen af 50erne. For en økonomisk analyse se f.eks. Corden og Neary (1982).
4 Bloktilskuddet er fastsat i kroner, men PPL-reguleres, dvs. reguleres efter inflationen i Danmark. Både højere inflation i Grøn-
land samt stigninger i bruttonationalproduktet vil medvirke til at mindske den relative betydning af tilskuddet.
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somheder. Skalaforhold gør imidlertid, at der ikke er basis for mange virksomheder i et beskedent af-
grænset marked, og dette skaber et såkaldt naturligt monopol. Samtidig er projekterne ofte store i for-
hold til Grønlands økonomi og har dermed også en særlig risikoprofil, der sammenholdt med et tyndt ka-
pitalmarked gør privat finansiering vanskelig. Derfor er en intervention fra det offentlige nødvendig.
Fravær heraf betyder enten, at der ikke vil være nogen forsyning, eller at der skabes en situation med et
lukrativt privat monopol. Offentlig intervention er imidlertid ikke uden problemer, og formen, det sker
på, er af stor betydning. Selvom der tilstræbes et armslængde princip, vil der ofte opstå en politisk for-
handlingsposition, hvor det faktum, at aktiviteterne er nødvendige, og der ikke er noget alternativ, ska-
ber en ”too big too fail”-situation. Det betyder, at Selvstyret kommer til at stå i en ”bail-out” situation.
Det vil sige, at der ikke er noget reelt alternativ til at give økonomisk støtte. Risikoen er, at virksomhe-
den ikke bliver drevet tilstrækkeligt effektivt ud fra økonomiske kriterier. Der er det yderligere pro-
blem, at offentlige selskaber også har en monopolsituation, som kan udnyttes til forskellige former for
”rent-seeking”, hvor man tilgodeser andre hensyn end det samfundsmæssige mål. Der er derfor en risiko
for, at man erstatter et privat monopol med et bureaukratisk monopol. For at undgå dette er det helt af-
gørende, at der fastlægges klare målsætninger for de offentlige ejede selskaber i forhold til det drifts-
økonomiske resultat, og at ledelsen har et klart ansvar herfor og står overfor en reel risiko (dvs. fyring).
Det er også afgørende, at fordelingspolitiske hensyn ikke tages via målsætninger knyttet til driften i
selskaberne, men sikres via indretningen af det sociale sikkerhedsnet samt skatte- og afgiftssystemet.
Ellers skaber man uklare målsætninger og manglende gennemskuelighed.
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4 Vækst

Vækst er kilden til forbedringer i befolkningens materielle levestandard. Dette kapitel ser nærmere på
den historiske vækst i Grønland og kilderne til vækst – og dermed vækstpotentialet for Grønland.

4.1 Vækst og manglende catching-up

Vækst i Grønland kan anskues enten ud fra produktion (værdiskabelse) målt ved væksten i Bruttonatio-
nalproduktet (BNP) eller ud fra udviklingen i den samlede indkomstmasse til rådighed i Grønland, den
såkaldte disponible Bruttonationalindkomst (Disponibel BNI). Denne sondring er vigtig, da der samlet er
en nettooverførsel til Grønland i kraft af bloktilskud fra Danmark og overførsler fra EU. Derfor er de
samlede forbrugsmuligheder større end produktionen i sig selv giver mulighed for.

Målt ved disponible BNI er pr. capita forbrugsmulighederne omkring 25 % lavere end i Danmark i 2008.
Målt ved BNP pr. capita er forskellen 40 %. Den gennemsnitlige levestandard er derfor afgørende påvir-
ket af overførslerne fra udlandet. Med Selvstyreaftalen er der indgået en aftale om bloktilskuddet, så-
ledes at dette fremadrettet er låst fast på et beløb5, der alene pristalsreguleres. Afgørende for udvik-
lingen i levestandard i Grønland fremadrettet er derfor væksten i BNP.

Figur 4.1 viser udviklingen i BNP og disponible BNI pr. capita fra 1979 og frem til 2008. I figuren er ni-
veauet i Danmark i 1979 sat lig 1. I Grønland er niveauet for produktion pr. capita i 2008 ca. 35 % højere
end i 1979. Det svarer til en gennemsnitlig vækst på ca. 1 % om året. Til sammenligning har Danmark
over den samme periode haft en gennemsnitlig vækst på knap 2 %.

Figur 4.1: Udvikling i indkomst pr. capita i Grønland og Danmark (1979=1) 

Note: Figuren er konstrueret ud fra data for indkomstniveauer i 2008 og vækstrater for BNP og Disponible BNI i fa-
ste priser. Købekraftskorrektion er foretaget på basis af en antagelse om en forskel i prisniveau på 15 % mellem
Grønland og Danmark, hvilket svarer til den gennemsnitlige forskel i prisniveau baseret på forbrugerprisindeks. Fi-
guren er illustrativ, da data er behæftet med usikkerhed.
Kilde: Egne beregninger på basis af data fra Grønlands Statistik, www.stat.gl og Danmarks Statistik, www.statistik-
banken.dk

Figur 4.1 viser tydeligt effekten af krisen i starten af 90erne, som indebar en flerårig periode med ne-
gativ vækst. Siden midten af 90erne har væksten i Grønland været næsten på niveau med væksten i
Danmark, og forskellen i indkomst mellem Danmark og Grønland blev ikke udvidet i denne periode. Det-

5 Beløbet er ca. 3,4 mill. kroner i 2009 prisniveau og reguleres årligt med ppl-prisindekset.
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te efterlader to væsentlige implikationer. For det først har Grønland ikke indhentet det væksttab, kri-
sen i starten af 90erne forårsagede. For det andet har Grønland over denne periode ikke været i stand
til at udligne forskellen i materiel levestandard mellem Grønland og Danmark og dermed andre vestlige
lande.

Hvis man som tankeeksperiment spørger, hvilken mervækst Grønland skal have for at udligne en forskel
til Danmark i gennemsnitsindkomst på 25 %, vil det over en 30-årig periode kræve en vækstrate som i
gennemsnit er 1 procentpoint højere end væksten i Danmark. I lyset af de historiske vækstrater er det-
te en stor udfordring. Alene en sikring af, at indkomstforskellen ikke bliver større, vil stille store krav.

4.2 Kilder til vækst

Der er flere kilder til vækst. Overordnet kan man tale om arbejdsindsats, realkapitalindsats og produk-
tivitet. Arbejdsindsats er et spørgsmål om, hvor stor en andel af befolkningen der er i beskæftigelse, og
hvor meget de arbejder (arbejdstid korrigeret for sygefravær osv.). Kapitalindsatsen er et spørgsmål
om det udstyr, maskiner, bygninger m.m., der er til rådighed for produktionen. Produktivitet er et bredt
begreb for faktorer af betydning for værdiskabelsen ud over det fysiske input målt ved indsats af ar-
bejdskraft og realkapital. Produktivitet forstås her som evnen til at skabe værdi, målt ved den værdi
produktionen kan afsættes til, og ikke den fysiske anstrengelse eller belastning arbejdet måtte have.

En høj arbejdsindsats forudsætter et velfungerende arbejdsmarked og en velfærdspolitik, der under-
støtter en høj arbejdsmarkedsdeltagelse. Arbejdsindsatsen er vigtig for produktion, men den har også
en øvre grænse ved befolkningens størrelse og den fysisk maksimale arbejdstid. Indsats af realkapital
sikres primært via opsparing og investering i et produktionsapparat. Desto større produktionsappara-
tet er, desto bedre er mulighederne for produktion. For at sikre et højt niveau for investeringer i pro-
duktionsapparatet er erhvervspolitikken samt mulighederne for finansiering via kapitalmarkederne
vigtige. Realkapital må ses i forhold til arbejdsindsatsen. Mere og mere realkapital (af samme type) pr.
arbejder vil ikke have den samme effekt. Afkastet af realkapital er mindre, desto mere realkapital der
benyttes. Med andre ord er der også en øvre grænse for, hvor meget kapitalakkumulation kan bidrage til
vækst. Mens der således er en øvre grænse for bidraget til vækst fra arbejdskraft og realkapital, er der
ikke nogen sådan grænse for produktiviteten. Produktiviteten afspejler ny viden, innovationer, erfarin-
ger, organisatoriske ændringer m.m., der gør det muligt med en given indsats af arbejdskraft og realka-
pital at forøge produktionen. Erfaringer fra andre lande viser også, at produktivitetsstigninger er den
væsentligste kilde til vækst6, dvs. at stigningen i materiel velstand i høj grad er drevet af dygtighed i
bred forstand.

Vækst er typisk kendetegnet ved at være drevet af:

• Stigende uddannelsesniveau
• Teknologisk fornyelse – ny viden og nye produkter kræver ny teknologi
• En kraftig specialisering af produktionen og dermed jobfunktioner for at udnytte arbejdsdelingens

fordele
• Store omstillinger, da udviklingen både kan fjerne jobs og produktion og skabe jobs og produktion
• Geografisk omplacering af produktion og befolkning7

Mulighederne for vækst er tæt knyttet til komparative fordele, da international handel er en væsentlig
forudsætning for vækst. Med komparative fordele forstås de områder, hvor et land har særligt gode
muligheder for at være konkurrencedygtig og derfor har en produktion, der kan afsættes til omverde-
nen. Dette er særligt vigtigt for et lille land, da hjemmemarkedet i sagens natur er begrænset, og en spe-
cialisering er nødvendigt for at øge produktivitet og dermed levestandard.

6 Mellem 2/3 og 3/4 af væksten forklares typisk via stigning i den samlede produktivitet.
7I Danmark er der således sket en meget stor afvandring fra land til by, og en stor del af befolkningen er i dag koncentreret i de
store byområder. Samtidig er sektorforskydningerne markante. I 1950 arbejdede næsten en tredjedel af befolkningen i land-
bruget. I dag er det kun godt 3 %, og alligevel er landbrugsproduktionen i dag 3-4 gange større end i 1950. Maskiner, udstyr, nye
produktionsmetoder osv. har gjort det muligt at producere flere fødevarer i dag med brug af væsentligt mindre arbejdskraft.
Produktiviteten er øget betragteligt, og derfor er der brug for mindre arbejdskraft i landbruget.
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I en grønlandsk sammenhæng er de komparative fordele knyttet til udnyttelse af naturressourcerne (fi-
skeri, mineraler, olie, energi og turisme). Muligheden for at udnytte dette potentiale afhænger ikke ale-
ne af omfanget og tilgængeligheden af ressourcerne, men også af forholdene nævnt ovenfor (se diskus-
sionen i kapitel 5). En særlig udfordring i en grønlandsk sammenhæng er, at projekterne er store i for-
hold til landets befolkning. Der er derfor et behov for kapital og ekspertise udefra. Samtidig er de fleste
af disse projekter lokaliseret skævt i forhold til befolkningens beboelsesmønster, og da trafikken sam-
tidig er besværlig og dyr, udgør dette store udfordringer. Det er også afgørende, at der er en arbejds-
styrke til rådighed. Det stiller krav til uddannelse og mobilitet. En tilstrækkelig mænge kvalificeret ar-
bejdskraft kan imidlertid ikke findes, med mindre den offentlige sektor også kan frigøre arbejdskraft.

For lande, der i udgangssituationen har lavere indkomst og produktivitet end verdens førende lande, er
et væsentligt spørgsmål mulighederne for catch-up. Herved forstås, at man får iværksat en proces, som
på sigt bringer landets indkomstniveau op på linje med den internationale top. Mens det for de førende
lande er vigtigt hele tiden at udvikle nye produkter og produktionsmetoder, har lande med et lavere ud-
gangspunkt den fordel, at de kan drage nytte af den teknologi og know-how, der allerede er udviklet. En
forudsætning for dette er både en inddragelse af udenlandske samarbejdspartnere og en veluddannet
indenlandsk arbejdsstyrke, der er i stand til at omsætte denne viden og teknologi.

Et, i befolkningsmæssig sammenhæng, meget lille land som Grønland har den ”vækstulempe”, at der er
store faste omkostninger knyttet til at drive et land, hvilket i sig selv er omkostningsfuldt, og set i for-
hold hertil kan den relative talentmasse være beskeden (se Siebert (2009)). Landet er derfor i en meget
sårbar situation. Det er således vigtigt at være opmærksom på et lille lands begrænsninger og særlige
udfordringer. En lille befolkning kan ikke varetage alle typer arbejdsopgaver og må derfor specialisere
sig. Dette gælder i forhold til erhvervsliv og produktion. Men det gælder også på andre områder, f.eks.
uddannelse. Hvis man spreder indsatsen, er der en stor risiko for, at man ender med lidt af hvert, uden at
noget bliver særligt godt. En selvstændig og selvbærende økonomi indebærer ikke, at man skal have en
”kopi” af alt, hvad større lande har.

Vækstmulighederne i Grønland er primært knyttet til de store potentielle erhvervsprojekter baseret på
naturressourcerne. Sondringen mellem vækst i BNP og disponibel BNI er væsentlig her. Mens Grønland
indtil nu har haft et højere niveau for disponibel BNI end BNP i kraft af overførsler fra udlandet, vil disse
projekter give anledning til en tendens i den modsatte retning. Projekterne vil – hvis de gennemføres –
have en betydelig effekt på BNP. Men da de gennemføres i samarbejde med udenlandske firmaer og med
udenlandsk arbejdskraft, vil dette ikke slå fuldt igennem på disponibel BNI. Med andre ord, er en stig-
ning i BNP ikke en garanti for en tilsvarende stigning i levestandarden for grønlændere. For at dette
sker, er det en helt afgørende forudsætning, at der i videst muligt omfang benyttes grønlandsk arbejds-
kraft. Med den rette omstilling kan arbejdskraft frigøres fra jobs med lav indkomst og beskedent
vækstpotentiale. Derved er det muligt at forbedre velstand og sikre en mere lige indkomstfordeling (se
afsnit kapitel 14 om aktiv social og arbejdsmarkedspolitik).
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5 Erhvervsstruktur

Erhvervsstrukturen i Grønland afviger fra de fleste andre lande som følge af den store offentlige sektor
og den helt afgørende betydning fiskeriet har. Figur 5.1. viser sektorfordelingen målt ved andele af den
samlede beskæftigelse.

Figur 5.1: Sektorfordeling – beskæftigelse, 2006

Kilde: Grønlands Statistik, www.stat.gl

Virksomhedsstrukturen er karakteriseret ved mange meget små virksomheder med en relativ lille andel
af den samlede beskæftigelse og nogle få store (typisk helt eller delvist offentligt ejede selskaber, her-
iblandt forsyningsselskaberne) virksomheder med en stor andel af den samlede beskæftigelse. Den
samlede beskæftigelse i økonomien er således stærkt afhængig af udviklingen i nogle ganske få virk-
somheder, hvilket understreger sårbarheden i grønlandsk økonomi.

Tabel 5.1. Virksomhedsstrukturen, Grønland 2006
Små Mellemstore Store 

virksomheder virksomheder virksomheder
Lønsum Mindre end Mellem . Mere end 

1 mill. kr. 1 mill. kr. og 20 mill. kr 20 mill. kr.
Antal 1.071 399 32
Andel af samlet
lønsum 6,7 % 35,8 % 57,5 %
Note: I 2006 var der 1.502 virksomheder.
Kilde: Grønlandsk Statistik, www.stat.gl

I et vækstperspektiv er det en udfordring at få en fremvækst af små og mellemstore virksomheder
(SMV) med et vækstpotentiale. Selvom vækst og erhvervsmuligheder er knyttet til store projekter, har
SMV’erne en vigtig rolle som underleverandører. SMV vil ligeledes kunne udfylde en betydende rolle
som servicerende erhverv med en bred vifte af ydelser, som skal danne grundlag for hverdagen for de
personer, som er direkte aktiveret i væksterhvervene. Serviceerhvervene vil omfatte funktioner som
catering, transport, rengøring, værksteder etc.

Mange af de små og mellemstore virksomheder lever af at servicere lokalt, hvilket begrænser mulighe-
derne for vækst. Det grønlandske marked er i sagens natur begrænset og segmenteret. Udsving i be-
skæftigelsen og omsætningen ses ofte i forbindelse med opgaver iværksat for offentlige midler. Det er
et erhvervspolitisk spørgsmål, i hvilket omfang de nye store erhvervsprojekter hensigtsmæssigt kan
tilrettelægges, således at det kan medvirke til at styrke en fremvækst af små- og mellemstore virk-
somheder.

44% Offentlig sektor

9% Transportsektoren

3% Industri
5% Fiskeri

10% Bygge- og
anlægssektoren

12% Øvrige
brancher

17% Handels- og
reparations-
virksomhed
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5.1 Væksterhvervene

Der er tre væksterhverv, der alle på en eller anden måde er knyttet til udnyttelse af naturkapitalen: tu-
risme, råstofområdet samt energiintensiv industri. Især for de sidste to områder gælder det, at der er
tale om store projekter, som vil kræve betydelige investeringer og store omstillinger, hvis de skal om-
sættes i en varig forøgelse af velstanden. For alle disse projekter gælder det, at de vil have afledte ef-
fekter for den øvrige del af økonomien (boliger, dagligvarer, transport osv.). I det efterfølgende gives en
kort beskrivelse af potentialet inden for ovennævnte væksterhverv.

Turisme
Turismebranchens store udfordring er transportmulighederne og store sæsonudsving i aktiviteten. Kun
fire steder i landet er der en betydende turisme hele året – naturligt nok i landets hovedstad Nuuk, i Ilu-
lissat, i hovedindfaldsporten Kangerlussuaq samt i Østgrønland. Infrastrukturen har en stor betydning
for længden af branchens sæsoner. Målt ved beskæftigelse har sektoren kun en lille betydning, og det
er næppe realistisk, at denne sektor i væsentligt omfang kan blive bærende for en signifikant vækst i
Grønland.

Mineraler
Der har i de seneste år været en stor stigning i antallet af efterforskningstilladelser, jfr. figur 5.2. Stør-
stedelen af projekterne vil sandsynligvis ikke føre til en ansøgning om udnyttelsestilladelse.

Figur 5.2: Efterforskningstilladelser, 1999-2009

Kilde: Råstofdirektoratet.

Grønland har en række modne mineralprojekter. Det forventes, at flere af disse projekter vil lede til en
ansøgning om en udnyttelsestilladelse og påbegyndt mineraludvinding i de kommende år. De mest lo-
vende af disse potentielle mineprojekter er jern-projektet ved Isua, nordøst for Nuuk, og eudialyt-pro-
jektet ved Kringlerne, sydøst for Narsaq. Tabel 5.2 viser mulige projekter samt et skøn på antal arbejds-
pladser og et bud på år for produktionsstart8. Det fremgår, at der er et potentiale for en betydelig akti-
vitet og dermed beskæftigelse knyttet til disse projekter. Der er imidlertid meget stor usikkerhed knyt-
tet både til de præcise effekter og til om projekterne overhovedet bliver realiseret.

Tabel 5.2: Oversigt over mulige mineralprojekter
Projekt Nærmeste by / Mineral(er) Antal Tidligst 

område arbejdspladser produktionsstart
Isua Nuuk Jern 500 2012
Kringlerne Narsaq Eudialyt 80 2011
Fiskenæsset Qeqertarsuatsiaat Rubiner 20-30 2011
Garnet Lake Kangerlussuaq Diamanter >100 2014
Citronen Fjord Nationalparken Bly og zink >100 2015
Garnet Lake Kangerlusssuaq Sjældne jordartsmetaller
Skærgaarden Tasiilaq / Ittoqqortoomiit Guld >100 2014
Storø Nuuk Guld Endnu ikke vurderet
Kilde: Råstofdirektoratet.

8 Bemærk, at produktionsstart afhænger af, om selskabet vælger at ansøge om en udnyttelsestilladelse og Naalakkersuisuts
beslutning herom.
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Naalakkersuisut har meddelt fire udnyttelsestilladelser: 
• Guldminen ved Nanortalik. Produktionen forventes påbegyndt primo 2010. Der er tale om ca. 60 ar-

bejdspladser, heraf vil ca. 75 % kunne besættes med grønlandsk og primært lokal arbejdskraft
• Bly-/zinkminen ved Uummannaq, der er under opbygning. Produktion forventes påbegyndt ultimo

2010. Der er tale om ca. 100 arbejdspladser
• Molybdænminen ved Ittoqqortoormiit. Finanskrisen har midlertidigt stoppet projektets fremdrift.

Der er tale om ca. 500 arbejdspladser
• Olivinminen ved Maniitsoq. Minelco A/S har meddelt at produktionen stopper (muligvis midlertidigt)

fra primo 2010

Kulbrinter (olie og gas)
Siden 2002 har der været gennemført fire udbudsrunder. Udbudsrunderne i 2006 og 2007 resulterede
i et gennembrud med hensyn til olieindustriens interesse for det grønlandske oliepotentiale. Nogle af
verdens største olieselskaber har nu fået meddelt efterforsknings- og udnyttelseslicenser i grønlandsk
farvand. Der er i øjeblikket 13 aktive tilladelser til efterforskning og udnyttelse af olie og gas i havet
vest for Grønland. I mineralbranchen besidder grønlandske virksomheder en række relevante kompe-
tencer, dette gør sig ikke gældende i forhold til oliebranchen. Her er høje krav til certificeringer, det
kræver en række kompetencer omkring bl.a. sikkerhed og specialviden.

Energiintensive erhverv
Vandkraftressourcerne skaber mulighed for energiintensive industrivirksomheder. Der er foreløbig pla-
ner om et stort projekt med et aluminiumssmelteværk i Maniitsoq forsynet med el fra to store vand-
kraftværker.

Opførelsen af vandkraftværker og etablering af transmissionsledninger forventes at tage ca. fem år
med op til 1.000 beskæftigede. Bygning af selve smelteværket vil vare to-tre år. I anlægsfasen vil der
være behov for op mod 2.000 beskæftigede i en del af byggeperioden. Arbejdskraften til disse anlægs-
opgaver vil næsten udelukkende være udenlandsk. Dette skyldes, dels at der i stort omfang er tale om
specialiseret arbejde, dels at et så stort antal medarbejdere umuligt kan skaffes fra Grønlands arbejds-
styrke. Der regnes dog med op mod 5-10 % grønlandsk arbejdskraft i form af underleverandører og di-
rekte beskæftigelse, hvilket er væsentligt i forhold til kvalificering (certificering) af grønlandske firma-
er som underleverandører i den senere driftsfase. Tallene omfatter udbygning af infrastruktur og boli-
ger i Maniitsoq. Såfremt projektet realiseres, vil der altså allerede fra anlægsperiodens start være et
betydeligt behov for faglært arbejdskraft. Den femårige anlægsperiode forventes i bedste fald  at væ-
re 2012/13-2016/17. I driftsfasen skønnes det, at der bliver skabt i alt 1.100-1.200 nye job.

5.2 Fiskeri

Det kystnære rejefiskeri
Det fortsatte behov for strukturtilpasning i den kystnære rejeflåde hænger bl.a. sammen med de lave
indhandlingspriser og nedadgående biologisk rådgivning. En stor del af den kystnære rejeflåde kan ikke
længere generere et overskud. For nogle eksisterende kystnære fartøjer kan en forhøjelse af kvoten ik-
ke forventes at forbedre deres rentabilitet pga. høje enhedsomkostninger og store vedligeholdelse-
somkostninger. Det er derfor usandsynligt, at det kystnære rejefiskeri kan reinvestere i nye fartøjer un-
der de nuværende forhold.

Det kystnære hellefiskefiskeri
Den biologiske rådgivning vedrørende hellefiskebestandene ved Diskobugten og Upernavik er nedadgå-
ende. Derudover er der indikation på, at bestandene ved Uummannaq er nedadgående. Der er sendt en
advarsel fra biologernes side. Der er generelt en alt for stor og usammenhængende kystnær fiskeriflå-
de. Desuden er der stigende overkapacitet i visse landanlæg, mens der er mangel andre steder.

Strukturproblemer
Der er store strukturproblemer i fiskeriet, som har behov for modernisering af flåden til større og mo-
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derne fartøjer. Dette stiller store krav til kapital og driftslederevner. I den nuværende fiskerilovgivning
er det en betingelse for at eje en rejekvote og drive et rederi, at ejerforholdet er hjemmehørende i Grøn-
land. Enkeltpersoner skal derudover have været beskæftiget med erhvervsfiskeri i de to forudgående
kalenderår. For selskaber gælder det, at hele egenkapitalen ejes af personer hjemmehørende i Grøn-
land, og halvdelen af kapitalen skal ejes af enkeltpersoner, der har været beskæftiget med erhvervsfi-
skeri i de to forudgående kalenderår.

Visse bestemmelser i fiskeriloven forhindrer delvist rejefiskeriets adgang til indenlandsk kapital, men
også til udenlandsk kapital. Disse bestemmelser i fiskeriloven forventes inden for en ganske kort tids-
horisont at udgøre et stort problem i strukturtilpasningen og generationsskiftet inden for rejefiskeriet.
Der er derfor et behov for at tage stilling til den fremtidige regulering af erhvervet og dermed mulighe-
derne for en privat finansiering af erhvervet.

Den omstillingsproces fordrer også en afgang af arbejdskraft til andre erhverv, hvilket i en periode kan
stille store krav til arbejdsmarkedspolitikken. En anden af de vigtigste udfordringer i fiskeriet i de kom-
mende år er generationsskifte i rederierne. Dette gælder både den havgående og den kystnære flåde. 



27

6 Arbejdsmarked

6.1 Beskæftigelse og arbejdsstyrke

Grønland har i international sammenligning en meget høj arbejdsmarkedsdeltagelse, jfr. figur 6.1. Imid-
lertid er lønniveauet for en betydelig del af de beskæftigede meget lavt, jfr. kapitel 11.

Figur 6.1: Beskæftigelsesandel – Grønland og de nordiske lande

Kilde: Nordic Statistics Database, www.norden.org

Arbejdsstyrken har i forhold til andre lande en atypisk aldersstruktur, da antallet af erhvervsaktive i al-
dersintervallerne 25-29, 30-34 og 35-39 er signifikant mindre end i aldersgruppen 40-44 år. Dette af-
spejler i stor udstrækning en nettoudvandring for disse aldersgrupper, jfr. kapitel 7.

Figur 6.2: Den potentielle arbejdsstyrke fordelt på alder, 2009

Note: Figuren er baseret på personer mellem 15 og 63, født i Grønland og bosiddende i byerne.
Kilde: Grønlands Statistik, www.stat.gl

Størstedelen af arbejdsstyrken er koncentreret i de store byområder. De tre største byer råder således
over godt 50 % af den samlede arbejdsstyrke, og samtidig er ledigheden væsentligt lavere i de store by-
er. De ti mindste byer har således ca. 25 % af den samlede arbejdsstyrke i Grønland, men 40 % af den
samlede ledighed. En vækstproces vil forudsætte en yderligere koncentration af arbejdsstyrken om-
kring byområderne og også en flytning af arbejdskraft til de store erhvervsprojekter omtalt i afsnit 5.
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Figur 6.3: Arbejdsstyrkens geografiske fordeling – byer, 2009

Kilde: Grønlands Statistik, ledighed i byerne 2009, Arbejdsmarked 2010:1 , www.stat.gl

6.2 Ledighed

Ledigheden er relativ lav. I 2009 var ledigheden for mænd 5,4 % og for kvinder 3,8 %. Omkring 82 % af
det samlede antal ledige i 2009 var ufaglærte (80 % af de ledige mænd er ufaglærte og for kvinderne er
det 85 %). Tallene for antallet af ledighedsberørte viser den samme tendens.

Der er betydelig sæsonvariation i ledigheden. I sommermåneder er den ca. det halve af ledigheden i vin-
termånederne. Inden for den enkelte måned er der dog mange, der er påvirket af korte ledighedsperio-
der. En stor del af den samlede ledighed udgøres således af korttidsledighed9, mens en lille gruppe er
langvarigt ledige (det er dog usikkert, om der er transition til førtidspension).

Figur 6.4: Ledighed – byer 2009

Note: Medio ledighed angiver gennemsnitsledigheden mål i heltidsækvivalenter, mens berørte af ledighed er antal-
let af personer berørt af ledighed inden for perioden.
Kilde: Grønlands Statistik, www.stat.gl

Ifølge ”Mobilitetsundersøgelsen” (Grønlands Selvstyre, 2010) vil mange være villige til at flytte efter
jobs. Ud over muligheden for at skaffe sig indtægter og bedre levevilkår lægges der stor vægt på mulig-
heden for at udnytte ens kvalifikationer. Mange af respondenterne i undersøgelsen anfører, at mulighe-
den for opkvalificering, dvs. videreudvikling af kvalifikationer, har en stor betydning. Blandt personer
med indkomster fra indhandling – altså i overvejende grad erhvervsfangere og fiskere – er der mindre
villighed til mobilitet end for andre erhvervsgrupper. Dette hænger naturligvis sammen med arbejdets
natur, der binder vedkommende til et bestemt område. Givet skævheden i ledighedsfordelingen må der
alligevel stilles spørgsmålstegn ved, om den faktiske mobilitet er tilstrækkelig stor. I et fremadrettet

9 En del af korttidsledighed kan være såkaldt midlertidig hjemsendelsesledighed pga. vejrlig og lignende, hvor den ledige regner
med at vende tilbage til tidligere job og reelt ikke er til rådighed for andre jobs.
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perspektiv vil en sådan mobilitet være helt afgørende for vækstmulighederne. Boligmarkedet er i den-
ne sammenhæng en mulig barriere for mobilitet (se kapitel 9).

Figur 6.5: Ledighed – varighed og kønsfordeling, 2009

Kilde: Grønlands Statistik, www.stat.gl

6.3 Inflation

Der findes ikke en god statistisk belysning af lønforhold og udvikling. Det er således ikke muligt at bely-
se sammenhængen mellem løn og faktorer såsom uddannelse, køn, geografisk placering, sektor osv. Det
er heller ikke muligt at vurdere løndannelsen i forhold til den økonomiske aktivitet. I et fremadrettet
perspektiv er dette en alvorlig datamangel, da en tæt opfølgning af udviklingen på arbejdsmarkedet er
en central del af den økonomiske politik.

Der findes statistik for udviklingen i priser og dermed inflation. Som det fremgår af figur 6.6, er der be-
tydelig variation i inflationen over årene10. Den gennemsnitlige inflation (for perioden 2000-2009) er
næsten 3 %. Dette er et relativt højt inflationsniveau. Grønland er i møntunion med Danmark og har der-
for en fast valutakurs i forhold til euroen. Hvis lønninger/priser i Grønland stiger mere end i euro-områ-
det, betyder det som udgangspunkt en forringelse af konkurrenceevnen.

Et særligt spørgsmål er den rolle den økonomiske udvikling i henholdsvis Grønland og udlandet spiller
for løn- og prisdannelse i Grønland. Grundet det store behov for at tiltrække arbejdskraft fra udlandet
(primært Danmark) vil konkurrenceforholdene afhænge af beskæftigelsessituationen i Danmark. Desto
bedre den er, desto sværere er det at rekruttere arbejdskraft til Grønland, og det kan have en opadgå-
ende effekt på løndannelsen.

Figur 6.6: Inflation, 1996-2009

Note: Stigningstakten i forbrugerpriserne.
Kilde. Grønlands Statistik, www.stat.gl

10 En del af dette kan tilskrives afgiftsændringer, f.eks. blev der i november 2003 vedtaget forhøjelser af tobaksafgifterne
(14,07 %) motorafgifterne (22 %) og automatspilsafgiften (9 %). Der har ligeledes været afgiftsændringer i 2009.
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I figur 6.7 er vist den såkaldte Phillips-kurve for sammenhængen mellem inflation11 og arbejdsløshed i
Grønland. Af denne enkle figur fremgår det, at der er en vis sammenhæng mellem aktivitet i Grønland
målt ved arbejdsløsheden og inflationen. Når arbejdsløsheden er lav, er der en tendens til højere infla-
tion og omvendt.

Figur 6.7: Phillips-kurve for Grønland, 2001-2009

Kilde: Data fra Grønlands Statistik, www.stat.gl

Sammenhængen giver også en indikation på muligheder for at øge aktiviteten i fravær af reformer til
styrkelse af arbejdsudbuddet. Øget aktivitet vil betyde lavere arbejdsløshed, men dette vil lede til pris-
og lønstigninger, der forringer konkurrenceevnen. En sådan tendens vil efterfølgende skulle korrigeres
via en lavere aktivitet og dermed højere ledighed, jfr. Phillips-kurve-figuren. Dette er ikke hensigts-
mæssigt, og der er derfor et krav til den økonomiske politik (finanspolitikken) for at undgå denne type
udsving. Denne udvikling er også indikation på en stor risiko knyttet til de store erhvervsprojekter, der
vil skabe en stigende efterspørgsel på arbejdskraft. Det vil skabe en reel risiko for overophedning og en
skævvridning af økonomien (Hollandsk syge), hvis ikke den økonomiske politisk styres stramt, og der
sikres en øget arbejdsstyrke gennem reformer og frigørelse og omallokering af arbejdskraft fra andre
sektorer.

Erfaringer fra andre lande viser en klar sammenhæng mellem uddannelse og kvalifikationer på den ene
side og beskæftigelsesmuligheder og løn på den anden side.  Over tid er der en tendens til, at ny tekno-
logi og globalisering både skaber og eliminerer jobs. Der er dog her den væsentlige forudsætning, at de
fleste af de nye jobs stiller krav til uddannelse og kvalifikationer, mens jobs især falder bort for ufag-
lærte (såkaldt skill-bias). Når lande som Danmark ikke har oplevet, at dette i stort omfang har resulteret
i omfattende arbejdsløshedsproblemer for ufaglærte, skyldes det i stor udstrækning, at arbejdsstyr-
kens kvalifikationer er øget. I forhold til den grønlandske situation understreger dette vigtigheden af at
sikre en velkvalificeret arbejdsstyrke som udgangspunkt for øget vækst og velstand.

11 Løndata er ikke tilgængelige, og derfor er inflationen her målt ved prisstigningstakten.
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7 Demografi

Den grønlandske befolknings størrelse og sammensætning er vigtig af flere grunde. I forhold til at sikre
en gunstig erhvervsudvikling er det vigtigt, at aldersgruppen af erhvervsaktive er tilstrækkelig stor. Al-
derssammensætningen af befolkningen påvirker også behovet for velfærdssamfundets tilbud som
f.eks. uddannelse til unge og pensioner og ældrepleje til ældre medborgere. Et særligt vigtigt forhold
for en lille og åben økonomi som den grønlandske er indvandring og udvandring. I dette afsnit beskrives
de underliggende demografiske forhold i Grønland samt befolkningsprognoser.

7.1 Fertilitet og mortalitet

Fertiliteten er relativ høj i Grønland med et relativ stabilt niveau omkring 2,2, dvs. der fødes i gennem-
snit 2,2 barn pr. kvinde. De fleste OECD-lande har i takt med stigende velstand oplevet et fald i fertil-
itetsraten, og den er i de fleste lande faldet til under et niveau på 2 og dermed den kritiske grænse for at
fastholde en konstant befolkningsstørrelse12. Det må også forventes, at der i takt med stigende vel-
stand og ændrede familiemønstre vil ske et fald i fertiliteten i Grønland.

Den samlede fertilitetsrate på 2,2 dækker over nogle forskelle. For det første har mødre født i Grønland
en lidt højere fertilitet, mens kvinder født uden for Grønland kun har en samlet fertilitet på kun 1,802.
Kvinder i bygderne har en høj fertilitet på 2,8, mens den i byerne er på 2,1.

Figur 7.1: Fertilitetsrate, 1970-2008

Kilde: Grønlands Statistik, www.stat.gl

Grønland har, i forhold til europæiske lande, traditionelt haft en forholdsvis høj dødelighed for spæd-
børn, en høj rate for ikke-naturlige dødsfald og en lav middellevetid. Som følge af generelt forbedret
sundhedsbetjening og særlig indsats på området, er det imidlertid lykkedes at bringe antallet af død-
fødte og spædbørnsdødeligheden betydeligt ned. I 2008 var spædbørnsdødeligheden på 9,6 døde pr.
1.000 fødte. Men der er fortsat mange ikke-naturlige dødsfald. I 2008 udgjorde ulykker, mord og selv-
mord tilsammen 14 % af alle dødsfald, og det er især unge mænd i alderen mellem 15 og 24 år, der bli-
ver ramt af ikke-naturlige dødsfald.

Der er en tendens til stigende middellevetid i Grønland, jfr. figur 7.2. Middellevetiden er for 2008 op-
gjort til 71,6 år for kvinder og 66,6 år for mænd, og levetiden ventes at stige. Forbedringer i sundheds-
tilstanden og overgang fra traditionelle erhverv til serviceerhverv bidrager til at øge levetiden, og fort-
satte stigninger i middellevetiden forventes. I den befolkningsfremskrivning, som Grønlands Statistik

12 For at befolkningsstørrelsen kan være konstant, anvendes normalt den tommelfingerregel, at hver kvinde i gennemsnit skal
føde 2,1 barn. Tallet er lidt højere end 2, da der tages hensyn til spædbørnsdødelighed.
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har udarbejdet er der i basisscenariet regnet med en stigning fra 70,9 år i 2009 til 74,0 år i 2030 for
kvinder, og fra 65,3 år i 2009 til 70,0 år i 2030 for mænd. Men allerede i 2008 var middellevetiden høje-
re end den levetid, der er indregnet for befolkningsfremskrivningen for året 2009, og det er derfor mu-
ligt, at middellevetiden vil stige mere, end befolkningsfremskrivningen forudsætter. Hvis det viser sig
at blive tilfældet, vil ældrebefolkningen og dermed forsørgerbyrden stige hurtigere og mere end forud-
set indtil nu.

Figur 7.2: Aldersafhængige overlevelsesandele, kønsopdelte, 1971-75 og 2003-7

Kilde: Grønlands Statistik, www.stat.gl

7.2 Ind- og udvandring

Siden begyndelsen af 1970erne har der med enkelte forbigående undtagelser været en nettoudvan-
dring fra Grønland. Udvandringen har været særligt stor i perioder med økonomiske kriser, nemlig i
1970erne og 1990erne. I de seneste år har der igen været en stigning i nettofraflytningen.

Der har været en nettoudvandring af personer født i Grønland, jfr. figur 7.3, mens nettoudvandring for
personer født uden for Grønland er meget beskeden. For sidstnævnte gruppe er der en klar systematik,
hvor den gennemsnitlige indvandringsalder er lavere end udvandringsalderen. Hovedparten i denne
gruppe opholder sig i Grønland fortrinsvis kortvarigt, dvs. i nogle år, og der sker løbende en udskiftning
i denne gruppe af stort set uændret omfang.

For personer født i Grønland tegner der sig et mønster af en systematisk nettoudvandring både over
årene og over aldersgrupper, jfr. figur 7.3 og 7.4. Nettoudvandringen dækker over flere forhold. For det
første er det tydeligt, at der er store bruttobevægelser for aldersgruppen 16-25 år, dvs. en stor udvan-
dring, der matches af en stor indvandring i en lidt højere alder. Disse strømme er knyttet til skoleophold
og uddannelse fortrinsvis i Danmark. For det andet er nettoudvandring også negativ for alle aldersgrup-
per over 25 år. Der foreligger ikke analyser af denne udvandring, men en del af dette afspejler formo-
dentligt, at en del unge efter endt uddannelse ikke vender tilbage til Grønland.



33

Figur 7.3: Ind- og udvandring, 1993-2009

Kilde: Grønlands Statistik, www.stat.gl

I en undersøgelse af grønlændere i Danmark (Den Nordatlantiske Gruppe i Folketinget (2009)) fremgår
det, at der er en del heterogenitet for denne gruppe. Der er mange i denne gruppe, som har fået en ud-
dannelse, og som er i beskæftigelse. Men der er også en del, der er modtagere af forskellige former for
sociale ydelser. Begge forhold er en indikation på problemer. Det er et problem, at man ikke kan holde på
uddannede grønlændere. Samtidig undervurderes de sociale problemer ved alene at se på forholdende
for personer i Grønland.

En central problemstilling i forhold til migration er spørgsmålet om betydningen for befolkningstallet,
men migration skal også ses i relation til, om der er tale om såkaldt ”brain drain” eller ”brain gain”. Des-
værre giver det foreliggende datagrundlag ikke mulighed for en tilbundsgående analyse af dette
spørgsmål, men tallene ovenfor giver en indikation. For Grønland er det forventeligt, at mange unge rej-
ser til udlandet for at få en uddannelse. Dette er i sig selv positivt, da det giver et potentiale for en bed-
re uddannet og kvalificeret arbejdsstyrke. Dette forudsætter dog, at en stor del af de unge efter endt
uddannelse og eventuelt en kortere arbejdsmarkedskarriere vender tilbage til Grønland og gør brug af
den erhvervede viden og erfaring på det grønlandske arbejdsmarked. Det fremgår, at mange i alders-
gruppen 15-19 år udvandrer, og hovedgrunden hertil må antages at være uddannelse. Såfremt denne
gruppe vender tilbage til Grønland efter endt uddannelse, skulle man forvente en nettotilvandring af
personer i aldersgruppen 25-35 år. Men der er også en nettoudvandring for denne aldersgruppe. Dette
udelukker ikke, at nogle unge grønlændere vender tilbage efter endt uddannelse, men det faktum, at der
er tale om en nettoudvandring antyder, at relativt få vender tilbage. Med andre ord tyder vandringsmøn-
strene på, at der er et potentielt problem i relation til ”brain drain”, dvs. at for få unge grønlændere ven-
der tilbage efter endt uddannelse. Selvom det er velkendt, at vandringsmønstre er konjunkturafhængi-
ge, og tallene her referer til perioden før finanskrisen, er der indikation på et underliggende problem.
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Figur 7.4: Ind- og udvandring, aldersopdelt, 2009 

Kilde: Grønlands Statistik, www.stat.gl

For så vidt angår indvandring af personer født uden for Grønland, giver tallene overfor indikation af en
”brain gain”-effekt, da der er tale om en nettoindvandring af personer i alderen 20-49 år. Der er en net-
toudvandring i aldersgruppen over 50 år – og dermed af personer tæt på eller ved tilbagetrækningsal-
deren. I en nettobetragtning bidrager denne gruppe derfor til et ”brain gain” i de erhvervsaktive år.

Det er imidlertid et problem for den fremtidige erhvervs- og velfærdsudvikling, hvis udvandringen især
sker blandt de unge og veluddannede. Det betyder, at Grønland mister en del af de uddannede, som skal
være med til at skabe grundlag for den fremtidige vækst i samfundet.

Der savnes mere grundige analyser af migrationsmønstre og ikke mindst tilbagevandring til Grønland
efter endt uddannelse.

Flyttemønsteret
Der er nogle klare langsigtede udviklingstendenser i befolkningens flytninger. Der sker en nettofraflyt-
ning fra bygderne til byerne. Dette mønster har gjort sig gældende i en lang årrække. I de seneste 8 år
har der været tale om en nettofraflytning fra bygderne på niveauet 200 personer, svarende til lidt over
2 % af den samlede bygdebefolkning, om året.

Samtidig sker der en nettoflytning fra små byer til vækstbyerne Nuuk, Sisimiut og Ilulissat og til dels
Qaqortoq, hvor der er bedre jobmuligheder og uddannelsesmuligheder for de unge.

Nuuk, Sisimiut og Ilulissat er vokset fra godt 30 % af befolkningen i 1979 til godt 37 % i 2008. Mens 75
% af befolkningen i 1979 var bosat i byer, er der i 2010 knap 85 %. Dette skal ses i sammenhæng med
den relative store nettoudvandring fra Grønland, som også omfatter befolkningen i byerne. Befolknin-
gen er fortsat meget spredt med et stort antal mindre byer og bygder. Vækst er typisk forbundet med
koncentration af økonomisk aktivitet og befolkning i klynger.
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7.4 Befolkningsfremskrivning

Befolkningsstørrelse afhænger af fertilitet, mortalitet og nettomigration. Selvom niveauet for fertil-
iteten og stigende levetid går i retning af en befolkningsvækst, modvirkes dette af en nettoudvandring.
I Grønlands Statistiks befolkningsfremskrivning regnes der således med en stort set uændret befolk-
ningsstørrelse fra i dag og frem til 204013. Befolkningsalderssammensætningen ændres imidlertid be-
tydeligt, da antallet af personer over 65 år frem til 2040 vil blive mere end fordoblet i forhold til i dag. I
dag er der 3.700 personer i aldersgruppen 65 år og ældre. I 2040 vil der være 9.200. Samtidig vil antal-
let af 18-64-årige være stort set konstant, og derfor stiger forsørgerbrøken. Figur 7.5 viser den såkald-
te demografiske ældrebrøk (antal personer 65 år eller mere i forhold til antal personer mellem 18-64
år). Dette giver et enkelt mål for forsørgerforholdet, dvs. forholdet mellem, hvor mange ældre der skal
forsørges og hvor mange der potentielt kan være erhvervsaktive og bidrage til denne forsørgelse. Det
fremgår af figur 7.5, at ældrebrøken især stiger fra 2020 og til 2030, og samlet fordobles den frem til
2040. En så stor stigning har oplagte økonomiske konsekvenser (se kapitel 16).

Der er altid knyttet usikkerheder til befolkningsfremskrivninger. For Grønland gælder det i særdeles-
hed, at ind- og udvandringen af både grønlændere og danskere er en væsentlig usikkerhedsfaktor. Her-
til kommer, at store erhvervsprojekter i form af aluminiums- og råstofprojekter mv. i de kommende årti-
er kan medføre en markant indvandring til Grønland.

Figur 7.5: Demografisk ældrebrøk, 2009-2040

Note: Demografisk ældrebrøk er defineret som antal 64+-årige som andel af 18-64-årige. Hovedscenariet i befolk-
ningsfremskrivning udarbejdet af Grønlands Statistik.
Kilde: Grønlands Statistik, www.stat.gl

13 Fremskrivningen er baseret på følgende antagelser: i) fertiliteten falder fra 2,3 i 2009 til 2,0 i 2030, ii) mænds middellevetid
stiger fra 65,3 år i 2009 til 70 år i 2030, iii) kvinders middellevetid stiger fra 70,9 år i 2009 til 74 år i 2030, iv) indvandring stiger
med 0,5 % årligt frem til 2030 og v) udvandring stiger med 0,25 % årligt frem til 2030.
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8 Børn og unge

Det er en væsentlig målsætning for et velfærdssamfund at sikre ordentlige og trygge opvækstvilkår
for børn og unge. Dette er en værdi i sig selv, men det har også stor betydning for den senere udvikling i
livet. De tidlige år er helt afgørende for et barns udvikling, indlæring og sociale kompetencer.

Færdigheder udvikles over tid. Det er vigtigt at starte tidligt med at opøve disse, da der er en tendens til
en selvforstærkende proces, hvor færdigheder og viden forstærker udvikling af færdigheder og viden
(se Carneiro og Heckman (2003) og Heckman og Masterov (2004)). Afgørende faktorer som motivation,
vedholdenhed og selvkontrol udvikles tidligt i livet. Mangler eller forsinkelser tidligt i livet er vanskelige
at indhente senere14. Familiebaggrund er samtidig vigtig, og derfor er en tidlig indsats især vigtig i for-
hold til børn med en svagere baggrund.

Disse forhold kan illustreres som vist i figur 8.1, der viser afkastet af en uddannelsesindsats i bred for-
stand afhængig af alder. En tidlig indsats har et stort afkast, fordi det forstærker senere udvikling og
indlæring, mens afkastet af en tilsvarende investering senere i livet er mindre, da det er svært at ind-
hente forsømmelser eller mangler.

Figur 8.1: Afkast til investering i human kapital – ved samme investeringsniveau for alle aldre 

Kilde: Heckman og Masterov (2004).

Sådanne overvejelser afspejler sig også i Grønland, hvor udviklingen af barnets personlighed og sociale
evner samt samarbejde med barnets forældre indgår både i formålet for Atuarfitsialak (forskolen) og
de pædagogisk udviklende dagtilbud for 0-6-årige børn (Meqqevitsialak). Dertil er der sat fokus på tid-
lig indsats for udsatte børn.

Denne diskussion er tæt knyttet til betydningen af social arv som en vigtig faktor for børns og unges ud-
vikling. Negativ social arv kan gøre opvæksten problemfyldt, og det efterfølges ofte af en problematisk
skolegang og manglende succes i uddannelsessystemet. Dette giver en dårlig indgang til arbejdsmarke-
det og medfører derfor hyppige jobskift, arbejdsløshed og marginalisering. Til dette er ofte knyttet
misbrugsproblemer og sociale problemer. Dermed er der en stor risiko for en negativ spiral, hvor børne-
ne oplever en problematisk opvækst og dermed har en stor risiko for at gennemleve det samme forløb
som forældrene, jfr. figur 8.2.

14 Amerikanske undersøgelser indikerer, at de forhold, der bestemmer, om unge bliver optaget på og gennemfører en universitet-
suddannelse i højere grad er kognitive og sociale færdigheder fastlagt i barndommen frem for en senere indsats – f.eks. støtte til
universitetsuddannelse eller anden kompetencegivende uddannelse, jfr. Carneiro og Heckman (2003). Svenske erfaringer viser,
at en reform af den svenske kommunalskole i 1960erne, som udvidede skolepligten til 9 år og muliggjorde økonomisk støtte til
børn af fattige forælde, især øgede den efterfølgende uddannelse hos bogligt stærke børn af ufaglærte forældre, jfr. Meghir og
Palme (2001).
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Figur 8.2: Negativ social arv

Erfaringer fra Danmark viser, at det godt kan betale sig at investere målrettet i forebyggende indsatser
– særligt tidlige indsatser og intensive indsatser for og i familier (Capacent for Servicestyrelsen (2009)
og Sørensen (2009)). Ved at investere målrettet i tidlig indsats for børn og familier er det muligt at re-
ducere antallet af anbragte børn og samtidig skabe bedre trivsel blandt børn og familier.

Kan den onde cirkel brydes, høstes ikke kun gevinster for børnene, men for hele samfundet. En tidlig ind-
sats, hvor hjælpen iværksættes, før et barn har fået alvorlige skader, kan medvirke til at bryde den onde
cirkel. I de tilfælde, hvor et barn allerede har alvorligere skader, er det sværere at bryde den onde cirkel.
Undersøgelser fra Danmark viser, at anbringelser uden for hjemmet ikke i sig selv er nok til at forbedre
anbragte børn og unges udviklingschancer (Egelund m.fl. (2008)). Dette understreger betydningen af at
sætte ind på et tidligere tidspunkt, inden børns og unges vanskeligheder udvikler sig i en sådan grad, at
en anbringelse bliver nødvendig.

Skolen er det vigtigste springbræt videre i livet for alle børn. Derfor er det afgørende at støtte udsatte
børn og unge i netop deres skolegang. Trivsel og faglighed i skolen er tæt forbundet. Derfor vil bedre
trivsel i skolerne for udsatte børn skabe et større fagligt udbytte, så flere kan klare sig videre i en sene-
re uddannelse.

Lykkes det at skabe større trivsel for en større andel af børn og unge, vil der samtidig være flere, der får
en kompetencegivende uddannelse og integreres mere permanent på arbejdsmarkedet i bedre betalte
jobs. Samfundsgevinsten herved er ikke blot sparede udgifter til overførselsindkomster og sygdom
som følge af nedslidning eller dårlig livsstil, men det vil også skabe flere skatteindtægter.

8.1 Børns og unges trivsel

De fleste børn og unge trives og har et godt børneliv, som giver dem en god start på livet. Men flere un-
dersøgelser viser, at et stort mindretal af børn og unge ikke trives.

Børns trivsel er som udgangspunkt tæt knyttet til den generelle trivsel i familien og særskilt til deres
primære omsorgspersoner, som regel mor og far. Dette gælder især for de mindre børn, da knap halvde-
len af alle børn under tre år bliver passet af deres egen familie. Fra 3 års alderen og frem til skolealde-
ren bliver ca. 80 % passet i enten institution eller dagpleje. Der er ikke lavet særskilte undersøgelser af
førskolebørns trivsel, men undersøgelser af de 0-14-åriges trivsel viser, at 10 % af alle børn ned til tre-
års alderen har vanskeligheder i højere grad, end hvad der kan forventes, når der ses på børnenes sam-
lede styrker og svagheder (Christensen m.fl. 2009).

For de større børn dokumenterer mange undersøgelser at et stort mindretal har trivselsproblemer..
Selvvurderet helbred er en god indikator for børn (og voksnes) evne til at håndtere udfordringer i hver-
dagen og til at forudsige deres helbred på længere på sigt. Blandt 11-årige skolebørn har man fundet, at
14 % af drengene og 24 % af pigerne vurderede, at de havde et nogenlunde eller dårligt helbred frem
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for et godt eller virkeligt godt helbred. For 15-årige skoleelever er andelen med nogenlunde eller dårligt
helbred 20 % for drengene og 34 % for pigerne (Niclasen m.fl. (2007)). Dertil kommer forholdsvis høje
rater af bl.a. selvmord, selvmordsadfærd og seksuelle overgreb.

Samtidig dokumenterer flere undersøgelser problematiske forhold hos forældre, som har negativ be-
tydning for deres forældreevne og for hvilke påvirkninger og oplevelser børnene får.

De forhold, der blandt andet har været påpeget handler om15:

• Alkohol, hash og/eller vold spiller en fremtrædende rolle i mange hjem og familier.  F.eks. angiver 62 %
af unge at have oplevet alkoholproblemer i nærmeste familie, og 20 % af alle mødre angiver at have
været udsat for fysisk mishandling eller trusler om vold fra sin samlever.

• Der forekommer mange seksuelle overgreb på børn, og mange forældre har selv været udsat for sek-
suelle overgreb. Op mod 1/3 af pigerne og noget mindre for drengene har været udsat for seksuelle
overgreb

• Selvmord, selvmordsforsøg og selvmordstanker blandt børn og unge er et stort problem. Hyppighe-
den af selvmord blandt unge under 24 år er ca. 30 gange højere i Grønland end i Danmark.

Christensen m.fl. (2009) vurderer, at omkring 73 % af børn ikke er udsat for omsorgssvigt, mens 27 %
af alle børn er udsat for omsorgssvigt, heraf 12 % i nogen grad og 15 % i alvorlig grad. Det stemmer i
omfang godt overens med en anden undersøgelse, der har undersøgt et mindre udsnit af børn, nemlig al-
le børn født i en given årgang i den daværende Ilulissat Kommune. Den konkluderer, at 20 ud af 72 børn,
dvs. mere end 25 %, er i en sårbar position og dermed har væsentlige behov for særlig støtte eller er i
åbenbar risiko for at lide skade (Vollerup (2007)).

8.2 Ulighed og trivsel

Ser man på forældrenes ressourcer, kan man få et billede af deres forventede evne til at løse alminde-
ligt forekommende problemer og tage vare på deres børns trivsel. En nylig gennemført undersøgelse
har vurderet forældrenes ressourcer inden for økonomi, uddannelse, omsorgsevne, tilknytning til ar-
bejdsmarkedet samt netværk (Christensen m.fl. 2009).

I 62 % af familierne med børn i alderen 0-14 år har forældrene stærke ressourcer, forstået som stærke
eller middel ressourcer på mindst fire af de ovennævnte fem områder. 26 % har middelressourcer, dvs.
problemer på to områder. Endelig har forældrene i 12 % af familierne svage ressourcer. 

Ser man på enkeltfaktorerne, har 35 % af familierne svage økonomiske ressourcer, 29 % af familierne
har forældre med svage uddannelsesmæssige ressourcer og 26 % af familierne har forældre med sva-
ge omsorgsmæssige ressourcer. De ovennævnte 35 % af familier med svage økonomiske ressourcer16,
er en betegnelse for familier, der inden for det foregående år af økonomiske grunde har undladt en ræk-
ke ting som at varme boligen op, købe nyt tøj og/eller fodtøj til børn og voksne, holde ferie, betale til fri-
tidsaktiviteter og betale husleje og andre regninger til tiden samt (Christensen m.fl. 2009). 

Desto svagere ressourcer forældrene samlet set har, desto større er risikoen for at børnene har eller
får problemer – og omvendt; har forældrene stærke ressourcer, er der større chance for at børnene tri-
ves godt. F.eks. har børn af forældre med svage ressourcer en dobbelt så stor sandsynlighed for at have
psykosociale vanskeligheder i skolen, som børn af forældre med stærke ressourcer (Christensen m.fl.
(2009)). Med andre ord, er der en ulighed i børns muligheder knyttet til deres familiers ressourcer.

En anstrengt økonomi eller usikkerhed omkring økonomien kan være en betydelig stressfaktor og på-
virke forældres mulighed for og evne til at tage vare på deres børn. De konkrete afsavn, som nogle børn
lider, har også negativ betydning for børnenes udvikling og trivsel (Nielsen og Wulff (2007)).

15 Se Christensen m.fl. 2009, Curtis m.fl. 2006, Petersen m.fl. 2007.
16 De 35 % en betydeligt større andel af familier med økonomiske problemer, end det fremgår af analyserne af fattigdom i kapi-
tel 13. Det kan skyldes flere forhold; f.eks. at forældrene vælger at bruge deres midler på andre ting eller at beregningerne i kapi-
tel 13 er lavet på et helt års indkomst og ikke viser, hvis en families økonomi har udsving over året, som giver økonomiske vanske-
ligheder. Nogle forældre vil formå eller have mulighed for at skærme deres børn i disse situationer, mens andre ikke vil.
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Forskellige undersøgelser opgør fattigdom på forskellig vis. Det er dog en gennemgående konklusion i
international forskning, at opvækst i fattigdom er en del af de udløsende faktorer, der giver overrisiko
for en række negative forhold i barnets voksenliv, bl.a.  dårligt helbred og ikke at få en uddannelse (UNI-
CEF (2005), WHO Europe (2005)). Konklusionerne er baseret på analyser foretaget i både velstillede og
ikke-velstillede lande.

Geografiske forskelle
Børn, der lever i yderområder og bygderne særligt i Nord- og Østgrønland er generelt mere udsatte end
børn fra de større byer, og der er behov for at rette et skarpt fokus på at skabe bedre livsvilkår ikke blot
for børnene, men også for familierne disse steder17.

• Der findes flere familier med svage ressourcer i Nord- og Østgrønland
• Særligt familier med svage økonomiske ressourcer er overrepræsenteret i Nord- og Østgrønland
• Forekomsten af familier med alkoholproblemer er størst i Nord- og Østgrønland
• Andelen af mødre udsat for seksuelle overgreb som barn er størst i Nord- og Østgrønland samt områ-

det omkring Diskobugten
• Flere unge i Nord- og Østgrønland udviser selvmordsadfærd

8.3 Muligheder for at hjælpe udsatte børn og unge

Selvstyret og kommunerne har i henhold til Landstingsforordning nr. 1 af 15. april 2003 om hjælp til
børn og unge pligt til at skabe opvækstvilkår, som fremmer børn og unges udvikling, trivsel og selv-
stændighed.

FN’s konvention om Barnets Rettigheder er desuden skrevet ind i landstingsforordningen, hvilket for-
pligtiger alle offentlige myndigheder, også de der ikke er en del af socialvæsenet, til at efterleve børne-
konventionen.

I henhold til Sociallovgivningen er det muligt at iværksætte en bred vifte af hjælpeforanstaltninger for
børn og deres familier, som kan være af forebyggende karakter og i de mest indgribende tilfælde resul-
tere i anbringelser uden for hjemmet. Grønland har den højeste anbringelsesprocent i Norden. I 2006
var 60 ud af 1.000 grønlandske børn og unge anbragt uden for hjemmet, hvilket er ca. seks gange flere
end i Danmark og omkring ti gange så mange som i Sverige (Bengtsson og Jakobsen (2009). Der er ca.
1.100 børn og unge anbragt uden for hjemmet. Størstedelen er anbragt i plejefamilie, mens ca. 250 børn
og unge er anbragt på landsdækkende, kommunale og private døgninstitutioner.

Derudover er der særlige indsatser målrettet handicappede børn og unge, og der er iværksat program-
mer i forhold til gravide mødre som led i en tidlig indsats flere steder i landet. Der er oprettet familie-
centre, højskoler, væresteder og krisecentre mange steder, hvor indsatserne sigter mod at afhjælpe
vanskeligheder i familierne.

Desuden er hjælpen tilpasset de konkrete behov og muligheder i de forskellige kommuner.

Kommunerne har en bred vifte af indsatsmuligheder i forhold til børn, unge og familier, der har behov for
støtte, for eksempel kontaktpersoner til barnet eller den unge, støttepersoner til forældrene, praktisk
og pædagogisk støtte i hjemmet (’hjemmehosser’), familiebehandling samt psykologisk eller terapeu-
tisk behandling. Ser man bort fra anbringelser uden for hjemmet, findes der ikke et samlet overblik over,
hvilke og hvor mange hjælpeforanstaltninger kommunerne igangsætter for udsatte børn, unge og deres
familier.

17 Se Christenen m.fl. (2009), Petersen m.fl. (2007).
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8.4 Ressourceanvendelse

Kommunerne afholder udgifterne til støtte til børn og unge i henhold til Landstingsforordning nr. 1 af 15.
april 2003 om hjælp til børn og unge. I 2008 var kommunernes samlede udgifter til drift af de landsdæk-
kende børne- og ungedøgninstitutioner omkring 110 mio. kr.  Heraf var omkring halvdelen finansieret via
modregning i bloktilskuddet til kommunerne, og halvdelen via takstbetaling (Finansloven 2010). Samme
år var kommunerne derudover udgifter på hjælpeforanstaltninger til børn og unge ca. 115 mio. kr.. Dette
tal dækker udgifter til øvrige anbringelser udenfor hjemmet, herunder i familiepleje, på kommunale og
selvejende døgninstitutioner og til forebyggende foranstaltninger (Kanukoka: Kommunernes regnskab
2008). Dette tal indeholder ikke kommunernes udgifter til sagsbehandling og familierådgivning på børne-
og ungeområdet, som udgør en andel af kommunens samlede administrationsudgifter på ca. 372 mio. kr. 

Hertil kommer udgifter til anbringelse af handicappede børn og unge, som anbringes efter Landstings-
forordning nr. 7 af 3. november 1994 om hjælp til personer med vidtgående handicap. Anbringelse af
handicappede børn og unge finansieres af Selvstyret.

Udsatte børn, unge og deres familier er også målgruppen for en del af Folkesundhedsprogrammet, som
i 2008 kostede godt 6,5 mio. kr. Herudover blev der i 2008 brugt samlet ca. 17 mio. kr. på øvrige tiltag på
børne- og ungeområdet (Finansloven 2010)18.

De offentlige budgetter til udsatte børn og unge er steget en del frem til 2010. 

8.5 Udfordringer på børne- og ungeområdet

Ud over det store antal børn og unge med trivselsproblemer er en af de væsentligste udfordringer på
socialområdet manglen på såvel faglært personale som mere specialiseret personale. Dette problem
gør sig gældende både i de større byer og i særdeleshed i mindre byer og bygderne.

På baggrund af manglende personale er mulighederne for forebyggende tiltag mange steder beskeden el-
ler fraværende. Selv i de tilfælde, hvor der er afsat økonomiske ressourcer til det, er der ikke personale til
at varetage funktioner så som hjemmehossere, kontaktpersoner, mentorer og lignende. Det er indtrykket,
at indsatserne derfor bliver meget personafhængige, og de bliver derfor ikke organisatorisk forankrede.

I interviews med mødre med børn i alderen 0-14 fortæller 16 % af mødrene at de på et eller andet tids-
punkt har været i kontakt med socialforvaltningen pga. vanskeligheder hos barnet eller med at tackle
barnets opvækst. Dette tal er lavere end de 27 % der i større eller mindre grad er blevet omsorgssvig-
tet, hvilket indikerer, at ikke alle børn og familier får den hjælp, de har behov for. Samtidigt viser under-
søgelsen, at der er væsentlig forskelle på, hvor mange der får hjælp i forskellige dele af landet (Chri-
stensen m.fl. (2009)).

Samtidig er der stort pres på de nuværende anbringelsessteder med ventelister til døgninstitutioner og
mangel på plejefamilier, hvilket gør, at en del af de børn, som myndighederne har vurderet skal fjernes
fra hjemmet, bliver boende hos forældre, der omsorgssvigter dem, og/eller udsættes for flere midlerti-
dige anbringelser og skift. Per februar 2010 var 31 personer registreret på den centrale venteliste til en
døgninstitutionsplads. Det drejede sig om 3 familier og 29 børn og unge. Ud af de 29 børn og unge var 16
anbragt. Det betyder, at mindst 13 børn og unge, der er så omsorgssvigtede, at de bør fjernes fra hjem-
met, på opgørelsestidspunktet forblev i hjemmet på baggrund af manglende anbringelsesmuligheder.

Viden om effekterne af de forskellige indsatser er næsten totalt fraværende. Dette er ikke et særskilt
grønlandsk problem, da det gør sig gældende for det sociale område generelt. Internationalt set er der
en stigende fokus på at undersøge virkningen af sociale indsatser. Det er imidlertid ikke muligt på det
foreliggende vidensgrundlag at sige noget præcist om, hvilke af de indsatser der bliver gjort i Grønland,
der virker i forhold til at skabe bedre trivsel for børn og unge.

18 De øvrige tiltag på børne- og ungeområdet består af opkvalificering af sagsbehandlere, tilskud til familiecentre og -højskoler,
væresteder og krisecentre, åben telefonisk rådgivning samt projekter på børne- og ungeområdet.
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9 Uddannelse

Uddannelse er en central målsætning i velfærdssamfundet. Uddannelse er vigtig for den enkelte per-
sons udvikling og for at udvikle evner og motivation, men også for aktiv deltagelse og inklusion i et de-
mokratisk samfund. Uddannelse er ligeledes af afgørende betydning for arbejdsmarkedet. For den en-
kelte er mulighederne for beskæftigelse og løn tæt knyttet til uddannelse og kvalifikationer, og for
samfundet som helhed er en veluddannet arbejdsstyrke en forudsætning for velstand og vækst.

Set fra et samfundsmæssigt perspektiv er der således både kvantitative og kvalitative krav til uddan-
nelsessystemet. Flest mulige skal på basis af evner og motivation have mulighed for at uddanne sig, og
indholdet i uddannelserne skal have et højt niveau. De kvalitative niveaukrav skal både ses i forhold til at
nå de faglige krav, der stilles på senere niveauer i uddannelsessystemet, men også i forhold til interna-
tionale standarder. Det sidste er vigtig for dels at give de uddannelsessøgende adgang til og indsigt i vi-
den på international niveau, og dels fordi de samfundsmæssige krav til uddannelsesniveauet skal ses i
forhold til internationale standarder, der er afgørende for konkurrenceevne etc.

Et særligt aspekt knyttet til uddannelsessystemet er opgaven at skabe lige muligheder for alle til at ud-
vikle evner og interesser. Dette afgøres ikke alene af medfødte evner og egenskaber men også af den
sociale arv. Opvækstbaggrund i bred forstand har stor betydning både for muligheder og motivation for
uddannelse. Det er veldokumenteret for andre lande, at forskellige sociale og økonomiske faktorer er af
stor betydning for uddannelsesvalg og resultater. Det er i sig selv en vigtig målsætning for velfærds-
samfundet at skabe lige muligheder, men det er også vigtigt ud fra en økonomisk betragtning at sikre
sig, at den humane kapital i samfundet udnyttes bedst muligt.

Uddannelse er en kerneopgave for velfærdssamfundet, og udgør ressourcemæssigt knapt 20 % af de
samlede offentlige budgetter. Det er vanskeligt præcist at vurdere uddannelsesniveauet og uddannel-
sessystemet på Grønland, da det statistiske grundlag er mangelfuldt og der kun er få kvalitative analy-
ser. Indledningsvis er der grund til at slå fast, at mange kommer gennem uddannelsessystemet med et
stort udbytte og også med kvalifikationer på internationalt niveau, hvilket ses af, at mange gør karriere
uden for Grønland. Den efterfølgende diskussion er primært problemfokuseret for at identificere de
centrale udfordringer for uddannelsessystemet. Hovedproblemet er, at uddannelsessystemet ikke får
fat i eller taber mange af de unge.

9.1 Førskolen

Hensigten med reformen Meeqqerivitsialak, Den gode Daginstitution er at skabe fundamentet til en
sammenhængende pædagogisk indsats med det formål at forbedre og styrke udviklings- og uddannel-
sesindsatsen på alle niveauer. Forordningen trådte i kraft 1. januar 2009, og dens omdrejningspunkt er
pædagogisk udviklende dagtilbud til børn i førskolealderen (0-6 år). Det er således ikke tilstrækkeligt,
at et barn placeres og tages vare på. Barnet skal udvikles gennem pædagogisk tilrettelagte dagtilbud,
og derfor kan der tilbydes andre former for aktiviteter end vuggestue, børnehave eller dagpleje. For al-
le dagtilbud skal det sikres, at der bliver tilrettelagt udviklende aktiviteter tilpasset barnets sprog, kul-
tur, alder og udvikling, og at der for eksempel i bygder m.v. kan tilbydes andre pædagogisk udviklende
aktiviteter end vuggestue, børnehave eller dagpleje.

Det er imidlertid en hæmsko for udviklingen af dagtilbuddene, at der er stor mangel på uddannet pæda-
gogisk personale på det sociale område. Det er derfor en udfordring at udbygge uddannelserne, så de
sociale institutioner i langt højere grad kan blive bemandet med uddannet pædagogisk personale. 
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9.2 Folkeskolen

Folkeskolen er fundamentet for al videre uddannelsesindsats. Folkeskolen blev reformeret i 2003 og de
første elever som har fulgt undervisningen i ”den gode skole” fra 1. klasse vil først forlade folkeskolen i
2013. Den samlede effekt af reformen kendes derfor naturligvis ikke. Der sker en løbende evaluering af
skolen i form af de såkaldte trintest. 

Trintestene har været under udvikling siden Forordningen om folkeskolen trådte i kraft i 2003. Først fra
2007 har testene opnået en sådan standard, at de kan danne udgangspunkt for en egentlig evaluering.
Trintestresultaterne for 2009 peger på nogle markante forhold.  

Elever fra byerne klarer sig bedre i sprogfagene dansk og engelsk. Ikke mindst i faget dansk er forskel-
len ganske markant. I faget matematik klarer by- og bygdeelever sig nogenlunde lige godt. I faget grøn-
landsk klarer bygdeeleverne sig til gengæld bedst. Den sproglige faktor afspejler sig ligeledes hos de
såkaldte ”eliteelever” (elever med en løsningssikkerhed på over 90 %). Her er der en klar overvægt af
elever med dansk som hovedsprog. Modsat hos svage elever (elever med en løsningssikkerhed på under
10 %), hvor elever med grønlandsk som hovedsprog dominerer.

På landsplan varierer den gennemsnitlige løsningssikkerhed fra mellem 38 % og 64 %. Løsningssikker-
heden er højest i dansk og matematik. Det er vanskeligt at sammenligne de grønlandske trintestresulta-
ter med internationale testsystemer som PISA, Internationale tommefingerregler plejer at udpege 60
% som et mål. Med alle forbehold kan det på det foreliggende grundlag siges, at den grønlandske folke-
skole på nogle punkter leverer acceptable resultater - særligt interessant bl.a. indenfor matematik - og
på andre punkter ligger på en dårlig score.        

Grønlandske børn har forskellige vilkår for et gunstigt skoleforløb (Christensen et al. (2009)). En stor
gruppe lever et almindeligt og velfungerende liv, og forældrene har stærke ressourcer i form af økono-
mi, beskæftigelse, uddannelse, omsorg og socialt netværk. Imidlertid vokser et betragteligt mindretal
på en tredjedel af børnene op under vanskeligere vilkår både grundet en mindre ressourcestærk fami-
liebaggrund og trivselsproblemer. Mange i denne gruppe trives ikke godt i skolen og får dermed et dår-
ligt udgangspunkt for at klare folkeskolen godt. For lavindkomst-familier kan det også være problema-
tik såfremt børn søger mod lønnet beskæftigelse for at kunne bidrage til deres families økonomi (Niel-
sen og Wulff (2007))

Elever fra bygdeskolerne må anses for at være en særlig udsat gruppe, selvom der mangler statistisk
materiale til at underbygge udsagnet præcist. Mange bygdeskoler har et beskedent antal elever og læ-
rere, hvilket gør det vanskeligt at opretholde en undervisningsstandard af rimelig kvalitet. Hertil kom-
mer, at over 50 % af lærerne i bygdeskolerne ikke er uddannede lærer. Elever fra bygder er desuden van-
skeligt stillede ved flytning til større byer i forbindelse med overgangen til folkeskolens overbygning.
Her er livsvilkårene fundamentalt forskellige fra deres opvækststed. Fra flere sider peges der imidler-
tid på sproget som den største barriere. Bygdebørnene kan have særlige vanskelige forudsætninger,
fordi de ikke bruger dansk i hverdagen. 

Mange elever fra bygder og yderdistrikter er nødt til at flytte til byerne for at tage det ældste trin i de
prøveaflæggende skoler. Eleverne bor ofte på skolehjem, der drives af kommunerne. Der er tale om en
slags kollegium, hvor eleven får kost. På skolehjemmene er der ansat en forstander, som fører tilsyn
med eleverne. På mange skolehjem er der desuden ansat personale, som er kontaktpersoner i forhold til
eleverne. Det er vurderingen, at tilsynet med eleverne i praksis varierer betydeligt fra hjem til hjem, og
hvor det ofte er meget personlige faktorer der afgør om skolehjemmene er veldrevne eller det modsat-
te. Ikke mindst vurderes det, at der er en generel mangel på et planlagt pædagogisk indhold i den måde
skolehjemmene er indrettet på. I betragtning af den store omvæltning det er for et ungt menneske at
flytte fra en bygd til en by er det slående, hvor lidt der tænkes i at etablere et formaliseret ”modtageap-
parat”, som kan hjælpe og understøtte overgangen til at leve i et bymiljø.    

Ca. 800 elever går op til den afsluttende prøve i folkeskolen. Det er ca. 100 elever færre end det antal,
der er indskrevet på 10. klassetrin året før, og yderlgiere ca. 100 personer lavere end de tal, der fremgår
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af Grønlands Statistiks befolkningsregister for en folkeskoleårgang. Noget af forskellen kan skyldes at
elever lader sig udmelde af folkeskolen for at overgå til beskæftigelse, en mulig der er hjemlet i forord-
ningen. Et andet forhold kan skyldes fraflytning til f.eks. Danmark. Uanset årsagerne er det problem, at
et sted mellem 10 og 20 % af en folkeskoleårgang ikke tager prøven i et samfund, der har massivt behov
for veluddannet arbejdskraft. Ligeledes er det slående hvor lidt viden og registrering, der er af den
gruppe af unge mennesker, som ikke får sit afgangsbevis.         

I folkeskolen er elev-lærer rationen lav i international sammenligning idet der er 8,1 elever pr undervi-
ser, eller 11,0 elever pr uddannet lærer. I Danmark er der til sammenligning 11,2 elever pr lærere19. I
Grønland er der pga. de geografiske forhold stor forskel på tværs af skoler, hvor små skoler generelt har
færre elever pr underviser (samme tendens findes i Danmark). Til gengæld er ca. 1/3 af lærerne ikke ud-
dannede, hvilket også afspejler en stor geografisk forskel, idet de fleste uddannede lærer befinder sig i
de store byer. Denne sammensætning er særlig problematisk, da undersøgelser af indlæring peger i ret-
ning af, at klassekvotienten (inden for en vis grænse) ikke har den store betydning for indlæring, hvor-
imod lærens feedback til eleven, lærerens klarhed og struktur i undervisningen samt relationen mellem
lærer og elev har stor betydning (se Hattie (2009)).

Strukturen i folkeskolen synes fastlåst omkring et gammelt ideal for en lokal folkeskole med en til-
strækkelig lærerdækning på alle klassetrin. En sådan model har vist sig ikke at være realiserbar grun-
det den grønlandske geografi og rekrutteringsbegrænsninger inden for realistiske økonomiske rammer.
Der er grundlag for at overveje hele folkeskolens struktur og sammentænke den med brug af nye læ-
ringsmetoder og ny informationsteknologi. Det er påfaldende, at sådanne ændringer, givet de særlige
grønlandske forhold, ikke har haft en mere fremtrædende plads. Givet den spredte geografi kan man
spørge, om ikke Grønland burde være et forgangsland i undervisning baseret på informationsteknologi? 

Efterskoler
Et betydeligt antal af en folkeskoleårgang, nemlig ca. 40 % (2/3 heraf i Danmark) tager et efterskoleop-
hold enten i Danmark eller i Grønland. Frem til 2007 foregik efterskoleopholdene primært i Danmark. I
2008 blev der etableret fire midlertidige efterskoler i Grønland, som skulle dække merbehovet fra den
dobbelte folkeskoleårgang. I 2009 blev to af disse efterskoler videreført. De grønlandske efterskoler
har haft et betydeligt optag af elever fra yderdistrikter og bygder.

Den meget store andel af en ungdomsårgang der tager et efterskoleophold gør det væsentligt at vurde-
re, om opholdet gør de unge mere modne og egnede til at gå videre i et uddannelsesforløb. Der forelig-
ger p.t. ikke statistisk materiale til at vurdere, om dette er tilfældet.

9.3 Fra folkeskole til uddannelse

En meget lille del af en folkeskoleårgang påbegynder et uddannelsesforløb umiddelbart efter folkesko-
len (efterskoleophold er ikke medregnet). Det skønnes, at kun ca. 10-15 % af en årgang går direkte i
gang med en gymnasial eller erhvervsfaglig grunduddannelse. Efter 2 år er andelen oppe på ca. 42 %.
Disse tal afspejler to problemer. For det første er andelen af unge, der får en kompetencegivende ud-
dannelse meget lavt. For det andet ses der også internationalt en tendens til at unge påbegynder ud-
dannelse senere. Set fra et samfundsøkonomisk perspektiv har dette store omkostninger, da både det
privat- og samfundsøkonomiske afkast af uddannelse derved mindskes.

I 2006 blev Piareersarfiit oprettet, og består af 18 centre fordelt over hele landet. De enkelte Piareer-
sarfik-centre udbyder forskellige opkvalificeringsforløb, baseret på en lokal vurdering af behov, res-
sourcer og kompetencer. Disse tiltag spænder i dag bredt over undervisning og prøve i folkeskolens af-
sluttende evaluering og produktionsskolelignende tiltag. Der har været en stor efterspørgsel efter de
faglige opkvalificeringstilbud, hvilket betyder, at Piareersarfiit i dag har karakter af at være en decide-
ret uddannelsesinstitution. 

19 Ifølge indberetninger fra kommunerne for 2009. Ifølge det danske undervisningsministerium (se Hornbech (2010)) var elev-
lærer ratioen i Danmark 11,3 i skoleåret 2008-09 eksklusiv specialundervisning.
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Der foreligger ikke statistisk belysning af den store gruppe af unge, som ikke påbegynder et uddannel-
sesforløb i nær tilknytning til endt folkeskoleforløb. En stor del er formodentlig i beskæftigelse. Tal fra
Piareersarfiit viser, at gennemsnitsalderen for studerende i disse centre er ca. 23 år, og at majoriteten
er kvinder. Det indikerer, at mange unge er ganske lang tid på arbejdsmarkedet eller får anden form for
forsørgelse, før de indsluses i et uddannelsesforløb. Behovet for centrene er stort, og lige nu melder
centrene om betydelige ventelister. Således afviser centrene lige så mange, som de optager20. I fravær
af nøjagtige tal på antallet af personer uden folkeskolens afgangsbevis er det svært at dimensionere og
fremskrive behovet for indsats i Piareersarfiit. Dette initiativ er givet udgangssituationen godt, men
målet må være at folkeskolen er den primære leverandør til kompetencegivende uddannelser

Tabel 9.1: Frafald i uddannelsessystemet, 2005-2009
2005 2006 2007 2008 2009

Totalt 23,7 23,6 22,2 21,5 23,7
Erhvervs-
uddannelser 26,5 23,0 22,1 19,5 26,2
Gymnasium 21,6 26,2 21,6 24,7 23,5
Videregående 
uddannelse 21,8 21,9 23,0 20,6 ,18,1
Kilde: Departementet for Kultur, Uddannelse, Forskning og Kirke (2009).

Frafaldet på de gymnasiale og erhvervsfaglige grunduddannelser er stort, idet ca.  falder fra ved alle
former for uddannelse. Der er tale om et stort problem, som både har store individuelle omkostninger,
men som også belaster uddannelsessystemet. Hvert år begynder ca. 1100 på en kompetencegivende
uddannelse, men en stor del er omgængere, da kun omkring halvdelen er førstegangsstuderende på en
kompetencegivende uddannelse. I løbet af året afbrydes uddannelse i næsten halvdelen af de påbe-
gyndte forløb21.

Årsagerne til frafaldet kendes ikke, men kan skyldes manglende faglige forudsætninger for at gennem-
føre uddannelsen og manglen på motivation og opbakning, herunder på kvalificeret psykosociale støt-
temuligheder. Kollegiesituationen er ligeledes en barriere for uddannelse. Adgang til og kvaliteten på
bolig kan være en afgørende barrierer for deltagelse i undervisningen, ligesom den kan påvirke frafald
da studerende.

For erhvervsuddannelserne er spørgsmålet om praktikpladser afgørende, da dette er nødvendigt for at
afslutte uddannelsen. Nylige undersøgelser har påvist, at det er svært at finde praktikpladser i nogle
byer og erhverv, mens der i andre byer og erhverv er et overskud af praktikpladser (Departementet for
Kultur, Uddannelse, Forskning og Kirke, (2008)). Noget af denne forskel kan også skyldes mangel på kol-
legieværelser i de byer, hvor det er muligt at finde praktikpladser.

Knapt 1400 var i gang med en erhvervsfaglig grunduddannelse i 2009. En stor del var i gang med uddan-
nelser indenfor Jern- og metal og Bygge- og anlæg. Der har været en markant stigning i antallet af stu-
derende siden 2005, men i 2009 fladede udviklingen ud, hvilket for en stor del kan tilskrives afmatnin-
gen i byggeriet og medfølgende fald i antallet af praktikpladser. Det er en stor udfordring de kommende
år at skabe et tilstrækkeligt udbud af praktikpladser, så tilgangen til erhvervsuddannelserne kan fast-
holdes.   

9.4 Udfordringer for uddannelsessystemet

I sammenligning med andre lande bruges der mange ressourcer på uddannelse. De samlede offentlige
udgifter udgjorde i 2008 omkring 15 % af BNP eller 11,5 % af disponibel BNI. Til sammenligning udgør
de offentlige udgifter til uddannelse i Danmark, som det højeste blandt OECD lande, omkring 8 % af
BNP på uddannelse. 

Der er udarbejdet en uddannelsesplan for perioden 2006-2020 og den er opdelt i to faser. I den første

20 Piareersarfiit har kapacitet til 660 årsforløb.
21 Jfr Statistisk Årbog 2009, tabel 6.2, 16.3 og 16.4.
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fase er fokus på frafaldsproblemet og personer under 50 år med manglende uddannelse og kvalifikatio-
ner, samt strategiske sektorer med et forventet stort beskæftigelsespotentiale. I anden fase fasthol-
des fokus på de ufaglærte, men der skal også her satses på videregående uddannelse. Det er Uddannel-
sesplanens målsætning, at 2/3 af arbejdsstyrken skal have en kompetencegivende uddannelse ved ud-
gangen af 2020.

Planen er ambitiøs, og uden en forstærket indsats bliver dens målsætninger svære at nå, jfr. de ovenfor
beskrevne problemer. Det nøjagtige tal for arbejdsstyrkens aktuelle uddannelsesniveau kendes ikke
præcist, men det skønnes at ligge et sted mellem 33 % og 45 %. Selv hvis det høje tal vælges, er det un-
der alle omstændigheder lavt i international sammenligning. Det er desuden langt fra målsætningen.

Uddannelsessystemet forvalter Grønlands vigtigste ressource – befolkningen – og problemerne og ud-
fordringerne er store.  Situationen på uddannelsesområdet er problematisk. Ikke mindst når man tager
i betragtning, at der bruges mange ressourcer på uddannelse. Sammenlignet med andre lande ligger
Grønland i top med hensyn til brug af ressourcer på uddannelse. Dog står resultaterne ikke mål med ind-
satsen. Der er behov for en massiv indsats over en bred front over en længere årrække. Det skal sikres:

• At folkeskolen fungerer og sikrer, at så mange som muligt aflægger prøver og kommer videre med et
uddannelsesforløb – en særlig indsats er påkrævet for bygdeeleverne

• At der sideløbende med - også i folkeskolen - sættes ind for at tage særlig hånd om børn med dårlig
trivsel

• At efterskolerne øger de unges læring og modenhed, således at deres videre forløb i uddannelsessy-
stemet bliver nemmere. Der er behov for særlige tilbud for bygdeelever

• At der er en effektiv indsats rettet mod de unge, som ikke umiddelbart efter folkeskolen kommer i
gang med et uddannelsesforløb

• At flere unge får en uddannelse – forsinkelser skal mindskes og indsatsen mod frafald skal øges

Det er nødvendigt at gentænke hele strukturen af uddannelsessystemet. Givet betydningen af disse
forhold er det slående, at den eksisterende viden om årsagerne til problemerne i uddannelsessystemet
og effekterne af den store samfundsmæssige investering ikke er bedre belyst.
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10 Sundhed

Sundhedsvæsenet er en central del af velfærdssamfundet. Sundhedsydelserne stilles til rådighed ba-
seret på et universelt princip, dvs. lige adgang for alle uafhængig af betalingsevne og andre forhold. Det
er væsentligt for sundhedsvæsenet at kunne tilbyde tidssvarende behandlingsformer og at tilpasse sig
til udviklingen i samfundet.

Kvantiteten og kvaliteten af sundhedsydelserne afhænger af befolkningens generelle sundhedstilstand
og ressourcer anvendt på området. Sundhedstilstanden afhænger af flere forhold, herunder livsstil i
samspil med familiestruktur, social struktur, bosætningsmønster samt uddannelses- og erhvervsstruk-
tur. De offentlige ressourcer anvendt i sundhedsvæsenet afhænger af bevillingsrammerne og adgang til
kvalificeret personale. Organisering og tilrettelæggelse af arbejde har også en stor betydning for, hvor
meget ”sundhed”, der reelt kan stilles til rådighed for befolkningen.

I et fremadrettet perspektiv er udfordringerne ikke mindst knyttet til flere ældre og øgede krav til
sundhedsvæsenet. Fremtidens udfordringer på sundhedsområdet er også tæt sammenvævet med den
fremtidige samfundsudvikling og de effekter, dette kan få både socialt, bosætningsmæssigt og ar-
bejdsmæssigt.

10.1 Sundhedsindikatorer

Befolkningens sundhedstilstand kan karakteriseres både ud fra en række risikofaktorer af sundheds-
mæssig betydning og af sygdomsmønstre.

En række risikofaktorer er knyttet til livsstil. Af særlige faktorer kan nævnes (se Nomeco (2007))

• Stort forbrug af alkohol og andre rusmidler
• Mange rygere
• Stor forekomst af kønssygdomme

I de seneste år har man oplevet en øget forekomst af livsstilssygdomme, som allerede viser sig ved indi-
vider i den erhvervsaktive alder. Sygdomme som overvægt, forhøjet blodtryk, hjertekarsygdomme og
sukkersyge dominerer i dag sygdomsmønstret hos den midaldrende befolkning. Forekomsten af kræft-
tilfælde er ligeledes stigende. Det skønnes, at omkring halvdelen af tilfældene har en sammenhæng
med en usund livsstil, fx rygning og kostvaner.

En central opgave for sundhedsvæsenet i fremtiden vil være at styrke effekten af ”sund aldring”, hvor
målsætningen er at forskyde sundhedsudgifterne til et senere tidspunkt i livsforløbet. Befolkningen
skal i denne forbindelse have et større incitament til at føre en sundere livsstil. Rygning medfører hvert
år betydelige omkostninger for det grønlandske samfund, og det skønnes, at sundhedsudgifterne over
en rygers livsforløb er omkring dobbelt så høje som de tilsvarende udgifter for ikke-rygere (Rasmussen
(2004)). Derudover forefindes der hos rygere højere indirekte omkostninger i form af øget sygefravær,
rehabilitering og førtidspension.

Andelen af voksne med svær overvægt er også steget. Forekomsten af diabetes forventes at blive for-
øget parallelt med stigningen i andelen af overvægtige. Udenlandske undersøgelser har vist, at udgif-
terne til behandling af og medicin til svært overvægtige er henholdsvis 40 og 80 % højere end hos per-
soner med normal vægt. (Sturn (2002)).
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Selvmord, den mest sørgelige eksponent for det nye sygdomsmønster, startende med at være hyppigst
i Nuuk og spredtes herfra til byer og senere bygder. I dag er selvmord hyppigst forekommende i yderom-
råderne (Bjerregaard (2004)).

For livsstilsbetingede sundhedsrisici er der en sammenhæng med sociale forhold (indkomst, uddannel-
se osv.). For voksne findes en sådan sammenhæng for rusmiddeladfærd, hvor der blandt grupper med
lavere socioøkonomisk status findes flere rygere og flere rusdrikkere. Personer med bedre sociale vil-
kår har dog totalt set et større forbrug af alkohol (Bjerregaard (2004)). Sammenhæng med social status
findes også for selvvurderet helbred, psykisk sygdom samt blandt kvinder også for langvarig sygdom
(Bjerregaard (2004)).

Bygder og yderdistrikter har en øget forekomst af det traditionelle sygdoms- og dødelighedsmønster,
hvilket er sammenfaldende med dårlige sociale og økonomiske vilkår (Embedslægeinstitutionen
(2006)). Sundhedsprofilundersøgelsen gennemført i 1993-94 ved interview af 1728 personer i hele lan-
det fandt, at voksne i bygderne opfattede deres helbred som dårligere, oftere havde funktionsbe-
grænsninger og kroniske sygdomme. Hos børn blev der fundet flere overvægtige, flere med dårlig tand-
sundhed og flere hvis mødre røg under graviditeten, især i bygder og/eller yderkommuner (Niclasen
(2007)). Blandt skolebørn finder man også, at sundhedsvanerne generelt er dårligere i bygder end i byer
(Niclasen (2009)).

I bygder og yderdistrikter ses også den mest traditionelle erhvervsstruktur og dermed også den største
risiko for f.eks. ulykker og fysisk nedslidning. Selvmord og børnedødeligheden rammer i dag flere i yder-
distrikter, i Østgrønland og blandt personer med grønlandsk baggrund.

Det er en særlig udfordring for sundhedsvæsenet, at den største andel af befolkningen med sundheds-
problemer findes i bygder og yderdistrikter, hvor sundhedsvæsenet har den mindste specialisering og
det mindst udbyggede tilbud. Den sociale ulighed i sundhed kan mindskes gennem en bred samfunds-
mæssig indsats inden for bl.a. uddannelse, erhvervsudvikling og lignende. Sundhedsvæsenet selv kan
afhjælpe uligheden gennem muligheden for at opprioritere indsatsen omkring børn og unge i yderområ-
derne.

En samlet indikator på sundhedstilstanden findes ud fra dødeligheden. Som det fremgår af figur 10.1,
er dødeligheden i yngre aldersgrupper større i Grønland end det f.eks. er tilfældet i Danmark. Især man-
ge mænd dør i en ung alder. En konsekvens af dette er, at middellevetiden for både mænd og kvinder er
lav i sammenligning med andre lande.

Figur 10.1 Overlevelseskurver, Grønland og Danmark, Mænd og Kvinder

Kilde. Danmarks Statistik, www.statistikbanken.dk og Grønlands Statistik, www.stat.gl

I Grønland er der i sammenligning med de nordiske lande et højt niveau for forekomsten af en række dø-
delige sygdomme som f.eks. kræft, sygdom i hjernen og rygelunger jfr. tabel 10.1.
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Tabel 10.1.  Delvist undgåelige dødsfald pr. 100.000 indbyggere
Danmark Færøerne Grønland Finland Åland Island Norge Sverige

Island 
2006 2002-06 2005 2007 2003-07 2007 2006 2007

Kræft i spiserør 5 3,6 7,1 3,4 2,5 2,7 2,4 2,8
Kræft i luftrør, bronkie 
og lunge 48,3 20,1 58,8 25,2 27,8 26,9 27,5 24,6
Kræft i livmoderhalsen1) 2,6 1,9 7,7 0,8 1,7 0,7 2,4 2,4
Sukkersyge 11 7,1 7,1 4,9 4,1 2,4 4,8 6,2
Sygdom i hjernen 22,3 20,1 53,5 22 13,9 10,2 12,3 15,5
Rygerlunger 20,4 8,5 28,5 8,1 11,5 8,2 12,2 8,8
Astma 0 0 0 0,1 0 0 0,2 0
Kronisk leversygdom og 
Skrumpelever 16,3 4 1,8 23,7 7,4 2 3,1 4,3
Note: 1) pr. 100.000 kvinder. 
Kilde: Nomeco (2007).

Der er på en række områder flere sundhedsproblemer, som er med til at sænke livskvaliteten og leveti-
den. Dette gælder generelt, men har også både en social og regional dimension. En af de bagvedliggen-
de faktorer er livsstilsbetingede sygdomme. Selvom der i takt med stigende velstand og uddannelse
kan forventes forbedringer, vil dette næppe i sig selv være tilstrækkelig. Den aktuelle sundhedssitua-
tion lægger således et stort pres på sundhedssystemet.

10.2 Sundhedsvæsenet – ressourcer og organisering

Af de samlede offentlige udgifter går omkring 13 % til sundhedsvæsenet. Set i forhold til bruttonatio-
nalproduktet er ressourceanvendelse til sundhed på niveau med de andre nordiske lande, jfr. figur 10.2.
Målt i forhold til den disponible bruttoindkomst (se kapitel 4) er andelen lidt mindre end 8 %. I forhold til
de nordiske lande bliver der således i gennemsnit brugt mindre på sundhed pr. borger, men set i forhold
til produktionsniveauer er forholdet cirka det samme. Dette peger i retning af, at økonomisk fremgang
må forventes at være ledsaget af stigende krav til sundhedsvæsenet.

Figur 10.2. Sundhedsudgifter, Grønland og de nordiske lande

Note: Data for 2007 for alle lande på nær Grønland (2006) og Færøerne (2003). 
Kilde: Nordic database.

En stigning i bevillingerne til sundhedsområdet kan være nødvendig, såfremt man ønsker et sundheds-
væsen med opdaterede diagnostiske redskaber og nedbringelse af et betydeligt behandlingsefterslæb.
I dagens sundhedsvæsen er der et begrænset udbud af elektive (planlagte) behandlinger, som anses for
selvfølgelige i de andre nordiske lande, ligesom sundhedsvæsenet ikke har mulighed for at give behand-
lingsgarantier.
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I forhold til de nordiske lande er der ingen brugerbetaling e.l. knyttet til sundhedsvæsenet. I f.eks. Dan-
mark er der egenbetaling på dele af udgiften til bl.a. medicin og tandlægeydelser. I et fremadrettet per-
spektiv med øget pres på sundhedsvæsenet er det et væsentligt spørgsmål, om der på nogle områder
skal indføres brugerbetaling.

I de senere år har man måtte konstatere et stigende udgiftspres inden for sundhedsvæsenet, og der har
været en tendens til systematiske budgetoverskridelser. Dette er en indikation på en større efter-
spørgsel i befolkningen efter sundhedsydelser. Herudover har man oplevet et stigende behov for speci-
aliseret behandling i udlandet, især inden for kræftområdet og hjertesygdomme. Der er i de seneste år
kommet forbedrede diagnosticeringsmetoder, som har været medvirkende til at øge sundhedsvæse-
nets aktiviteter. Samtidig er middellevetiden steget, hvilket har øget sundhedsvæsenets behandlings-
byrde.

En særlig problematik i relation til sundhedsvæsenets omkostninger og effektivitet er det meget høje
niveau for personaleomsætningen. I 2009 var ca. 1.200 fuldtidsstillinger således fordelt på ikke mindre
end omkring 3.400 personer (Deloitte (2010)). Et sådant højt niveau er omkostningstungt og det forrin-
ger kvaliteten ved reduceret kontinuitet og belastning af den mere stationære del af personalet. Om-
kostninger forbundet med rekrutteringen og fastholdelse af sundhedspersonale har ligeledes haft en
forøgende effekt på de samlede omkostninger.

De største udgiftsposter var i 2008 sundhedsdistrikterne, Dronning Ingrids Hospital og patientbe-
handling i udlandet. Siden 2003 har de væsentligste ændringer i udgiftssammensætningen været, at
sundhedsdistrikternes andel er faldet, mens specielt DIH og fællesudgifter (bl.a. IT) har udvist en sti-
gende omkostningstrend. Ændringen i udgiftssammensætningen mellem distrikterne og DIH kan ses
som en konsekvens af flere forhold. Det vigtigste er en udvikling mod mere specialiseret diagnostik og
behandlingsmetoder, der kun tilbydes på DIH, f.eks. CT-skanning.

De geografiske forhold skaber også en forskel i adgangen til og kvalitet af sundhedstilbud. Der er en
væsentlig afvejning mellem kvalitet og tilgængelighed. En større koncentration af tilbuddene vil kunne
skabe grundlag for et kvalitetsløft, da mulighederne i det eksisterende system er begrænset af mangel
på uddannet personale. En mere koncentreret indsats vil kunne skabe besparelser bl.a. via færre res-
sourcer anvendt på honorering af (rådigheds)vagter og erstatningsfridage (Deloitte (2010)).

Det er dog fortsat vigtigt at have en lokal dækning. Det er distrikternes opgave at tilbyde behandling af
borgerne så tæt på deres eget bosted som muligt samt forebygge sygdomstilstande. Hvis denne aktivi-
tet nedprioriteres for meget, risikerer man, at patienter, som kunne opnå et behandlingstilbud i den pri-
mære sundhedstjeneste, pludselig bliver patienter, som kræver overflytning til den dyre specialiserede
sygdomsbehandling.

Projektet omkring telemedicin (Pipaluk) er et interessant forsøg på at udnytte moderne informations-
teknologi til at mindske konsekvenser af de store geografiske barrierer. Systemet ventes implemente-
ret og i drift i 2010 i alle lokaliteter med mere end 50 indbyggere. 

I 2010 er en reform af sundhedsvæsenet påbegyndt. Reformen betyder, at de nuværende 16 sundheds-
distrikter ændres til 5 regioner, og indledes med pilotprojekter i regionerne i Midtgrønland og Disko-
området

Reformen af sundhedsvæsenet indebærer en modernisering af strukturen både i forhold til krav og be-
hov og i forhold til de teknologiske muligheder skabt af forbedret telekommunikation. Visionen er sta-
dig at opretholde et borgernært sundhedsvæsen, men telemedicin kommer til at spille en mere afgø-
rende rolle i de geografiske yderområder i forbindelse med den primære visitation og diagnosticering af
patienter. Reformen har til formål at regionalisere ledelses-, styrings- og administrationsopgaverne
med henblik på at frigøre ressourcer til det kliniske arbejde, som sammen med forebyggelse må betrag-
tes som sundhedsvæsenets kerneydelser. 



50

10.3 Udfordringer for sundhedssystemet

Sundhedsvæsenet står over for mange udfordringer. En væsentlig af disse er knyttet til de pågående
samfundsmæssige forandringer. Den samfundsmæssige udvikling over de seneste 50-100 år har haft
konsekvenser for folkesundheden (Bjerregaard (2004).  Faktorer som ændringer fra fangstbaseret øko-
nomi til lønarbejde, ændrede boligforhold, ændrede kostvaner og ændret livsstil har haft stor betyd-
ning (Young og Bjerregård (2008)). Fremadrettet må yderligere forandringer forventes i takt med øko-
nomisk og social omstilling.

Der vil være flere udfordringer på det ressourcemæssige område både finansielt og personalemæssigt.
En stor barriere er manglen på uddannet personale, og der er derfor en meget stor uddannelsesmæssig
opgave. Det gælder ikke alene i forhold til læger og andre specialfunktioner, men også inden for de
grundlæggende sundhedsuddannelser for sundhedsassistenter, sundhedshjælpere, bygdesundhedsar-
bejdere og portører. For disse grupper vil der, som følge af opgaveglidning blandt sundhedspersonalet,
komme et behov for løbende opkvalificering. Opkvalificering af det lokale sundhedspersonale er også
en væsentlig del af den uddannelsesmæssige udfordring.

Sundhed prioriteres højt af de fleste, og i takt med mere velstand er der en tendens til øget efterspørg-
sel på sundhedsydelser. I internationalt perspektiv har sundhedsudgifterne, som andel af indkomsten i
OECD-landene, udvist en stigende trend i perioden fra 1970-2006 (se OECD (2006)). I Grønland har ud-
gifterne til sundhedsvæsenet i perioden udgjort en mere stabil andel af disponibel BNI på omkring 7-8 %,
hvilket betyder, at tilvæksten i sundhedsudgifterne har været den samme som for den øvrige del af øko-
nomien. Niveauet her i landet er under det gennemsnitlige niveau i OECD, og der kan derfor i takt med sti-
gende velstand forventes et stigende pres på sundhedsvæsenet. De fleste unge og midaldrende har i dag
en viden, der gør, at de stiller krav til sundhedsudbuddet. Udviklingen i det fremtidige uddannelsesniveau
betyder, at kravene til sundhedssektoren formentlig vil blive skærpede. Informationssamfundet giver en
øget sammenlignelighed med andre lande. Dette kan være med til at øge forventningsdannelsen efter
nye behandlingsmetoder og være medvirkende til en stigning i sundhedsvæsenets aktiviteter.

Samtidig er der en tendens til at visse sundhedsaktiviteter bliver relativt dyrere med tiden. Det gælder
for den del af aktiviteterne der er intensive i human kontakt, da denne vanskeligt kan rationaliseres. Da
lønudviklingen for personalet må følge den generelle lønudvikling i samfundet drevet af velstandsstig-
ninger, følger det, at sådanne aktiviteter bliver relativt dyrere med tiden (Baumols lov) (se f.eks. Ander-
sen og Pedersen (2006)).

De demografiske forandringer betyder, at der bliver flere ældre (se kapitel 7 vedr. befolkningsfrem-
skrivninger) og dette giver umiddelbart et stigende pres på sundhedsvæsenet (se kapitel 16). Ældre er
ofte mere fysisk skrøbelige, har færre fysiske ressourcer at møde sygdomme med end yngre og har der-
udover en højere forekomst af egentlige fysiske sygdomme, bl.a. livsstilssygdomme samt andre ska-
vanker. Behandlingssystemet må være rustet til at kunne imødekomme de øgede behov, som det mere
komplekse sygdomsbillede og sociale billede hos ældre vil give. En del af denne aldring skyldes såkaldt
sund aldring, dvs. flere sunde år adderes til livet. Det har den konsekvens, at de mest behandlingskræ-
vende år forskydes til højere alderstrin. I modsat retning går, at nogle oplever stigende levetid i kraft af
bedre og mere effektive behandlingsformer. Selvom disse fremskridt i sundhedsvæsenet gør nogle be-
handlingsformer nemmere og billigere, skaber de også nye behov. Når først nye behandlingsformer fin-
des, vil det være svært ikke at tilbyde dem til befolkningen. Dette er et stort velfærdsfremskridt, men
også en omkostningskrævende proces.

Sundhedsvæsenet påvirkes således af en række modsatrettede effekter, og det er til syvende og sidst
et empirisk og politisk spørgsmål, i hvilken retning nettoeffekten kommer til at gå. OECD (2006) har i en
omfattende analyse forsøgt at give svar på disse spørgsmål. I denne analyse tages der hensyn til tekno-
logiske fremskridt i sundhedsvæsenet samt tendens til en relativ omkostningsstigning (Baumol-effek-
ten) og kun i beskedent omfang velstandseffekten. Ændringerne i befolkningens alderssammensæt-
ning er også medtaget. Resultaterne for de nordiske lande er sammenfattet i tabellen nedenfor, og selv-
om Grønland ikke indgår i analysen, er det en rimelig formodning, at de samme tendenser vil gøre sig
gældende her.
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Tabel 10.2: Fremskrivning af udgifter for det offentlige sundhedsvæsen, inkl. ældrepleje, 2005 til 2050, % af BNP
Sundhedsudgifter Ældrepleje Total

2005 Grund- Stram 2005 Grund- Stram 2005 Grund- Stram
forløb Styring forløb Styring forløb Styring

Danmark 5.3 8.8 7.0 2.6 4.1 3.3 7.9 12.9 10.3
Finland 3.4 7.0 5.2 2.9 5.2 4.2 6.2 12.2 10.3
Norge 7.3 10.7 8.9 2.6 4.3 3.5 9.9 15.0 12.4
Sverige 5.3 8.5 6.7 3.3 4.3 3.4 8.6 12.9 10.1
OECD 5.7 9.6 7.7 1.1 3.3 2.4 6.7 12.8 10.1

Note: Grundforløbet antager en indkomstelasticitet for sundhedsudgifter på 1 og en mervækst for sundhed sva-
rende til den historiske. Effekter af ændret teknologi og demografiske forandringer er medtaget. Forløbet beteg-
net ”stram styring” viser et forløb, hvor man politisk kan undgå mervæksten svarende til de historiske erfaringer.
Kilde: Projecting OECD Health and Long-term care expenditures: What are the main drivers, OECD Economics De-

partment Working Paper 477.

OECD arbejder med to scenarier, et hvor omkostningspresset slår igennem og et med en meget stramt
politisk styring, hvor dette ikke sker. Det fremgår af tabellen, at selv med en meget stram styring må
man forvente et meget stort udgiftspres.
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11 Boligforhold

Der er over årene sket et løft i boligstandarden. Antallet af beboere pr. bolig er faldet fra omkring 3 til
omkring 2,5 i byerne og fra omkring 4 til ca. 2,5 i bygderne. For byerne afspejler dette en tilgang af boli-
ger, mens det for bygderne i stort omfang er drevet af fraflytning. Samtidig er boligernes gennemsnitli-
ge størrelse steget noget siden 1990 – fra 63,7 m2 til 65,5 m2.

Figur 11.1 Gennemsnitligt antal beboere pr. bolig

Kilde: Grønlands Statistik, www.stat.gl

Byggeaktiviteten i byerne har de senere år været omkring 250 færdiggjorte bygninger pr år svarende til
ca. 1 % af boligbestanden. Nybyggeriet i bygderne har været meget beskedent med i gennemsnit 30
færdiggjorte boliger pr. år. Omkring 1/5 af boligbyggeriet er kommunalt, mens resten er privatejet.
Imidlertid er stort set al nybyggeri subsidieret af det offentlige, og usubsidieret boligbyggeri forekom-
mer næsten ikke. Tidligere var Hjemmestyret og kommunerne dominerende som ejere på boligmarke-
det. I byerne er således 2/3 af boligerne stadig ejet af Selvstyret eller kommunerne, (42 % til Selvsty-
ret og 24 % til kommunerne). Selvstyrets andel vil dog fremover falde, grundet beskedent engagement
i opførelsen af udlejningsboliger.

Figur 11.2: Nybygningsaktivitet i byer og bygder

Kilde. Grønlands Statistik, www.stat.gl

Det store offentlige engagement i boligmarkedet fremgår af tabel 11.1, der viser de samlede driftsud-
gifter, boligsikring og boligtilskud/støtte, anlægsudgifter incl. renovering, sanering og anlægsudlån.
Dette store engagement afspejler mange roller knyttet til boligforsyning, byggeaktiviteter og boligso-
ciale forhold. Det er en central opgave for velfærdssamfundet at sikre, at også mindre bemidlede har
mulighed for at bo i en tidssvarende bolig. Dette gælder ikke mindst for børnefamilier. Opgaven sikres
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bedst via boligsikring og støtte/tilskud målrettet til de økonomisk dårligt stillede (emnet behandles
nærmere i afsnittet om de sociale ydelser). Det skal bemærkes at omkostningerne ved boligpolitikken
ikke kan aflæses af de direkte offentlige udgifter  da politikken både implicerer skatteudgifter (bort-
fald af skatteindtægter) og forvridninger i boligsektoren.

Tabel 11.1 Offentlige udgifter til boligforsyningen, 2004-2008, mio. kr.
2004 2005 2006 2007 2008

Offentlige udgifter 516 495 495 581 702
Driftsudgifter 155 167 173 165 172
- heraf boligsikring 111 118 124 113 120
- heraf boligbørnetilskud 7 6 6 5 5
- heraf boligstøtte, rente- og afdragstilskud 26 23 23 22 21
Anlægsudgifter 361 328 322 416 530
Offentlige indtægter incl. kapitalafkast -178 -182 -173 -161 -147
Kilder: Grønlands Statistik, www.stat.gl
Grønlands Selvstyre, Departementet for Finanser.

Selvom der historisk har været argumenter for et stærkt offentligt engagement, er det ikke oplagt, at
disse argumenter længere er så stærke. Der er også over de senere år sket ændring i boligpolitikken
med mindre ejerskab for Selvstyret og udskillelse af boligselskaber. Den aktuelle situation på bolig-
markedet er problematisk af flere grunde. I de store byer er der mangel på boliger, hvilket både har sto-
re konsekvenser for arbejdsmarkedet og for unges muligheder for uddannelse (kollegieværelser). Lan-
ge ventelister er en indikation på store problemer, og situationen er også karakteriseret af et lotterie-
lement i den forstand, at nogle har været heldige at få en god bolig (standard, beliggenhed) til en husle-
je under den reelle husleje, mens andre ikke kan få en bolig. Rationeringsproblemer skaber også en me-
get uhensigtsmæssig situation med hensyn til vakantboliger for offentligt ansatte, hvor ansatte ikke
øjeblikkeligt kan flytte ind i en varig bolig, men derimod under stor usikkerhed må flytte en eller flere
gange, og ofte til en dårligere bolig. Der betales ikke husleje for vakantboliger, hvilket kan virke attrak-
tivt i forbindelse med tiltrækning af arbejdskraft. De rekrutteringsargumenter, der kan være for at til-
byde attraktive vilkår til arbejdskraft, bør fastlægges gennem lønnen og ikke igennem et uigennemsku-
eligt og uhensigtsmæssigt system for adgang til boliger.

Der gives et finansieringstilskud til en række boligformer, jfr. tabel 11.1. Dette betyder, dels at bygge-
aktiviteten er reguleret af disse finansieringstilsagn, dels at der gives et subsidium til alle de omtalte
boligformer. En konsekvens heraf er, at der praktisk talt ikke opføres boliger, som ikke i et eller andet
omfang er subsidieret.

Figur 11.3: Subsidiering af finansieringsomkostningerne for forskellige boligtyper

Note: Beregnet for en lejlighed på 65 m2 og med en opførelsesomkostning på 20.000 pr. m2. Markedsrenten er for-
udsat til at være 6 %.
Kilde: Det Rådgivende Udvalg vedr. Grønlands Økonomi (2008).
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Huslejen i Selvstyrets og kommunernes udlejningsejendomme er fastsat, så følgende fire komponenter
skal dækkes: 1) et beregnet kapitalafkast, jf. nedenstående diskussion, 2) driftsudgifter, inkl. admini-
strationsbidrag, heri er ikke inkluderet forbrugsudgifter, 3) hensættelser til hærværksudgifter og 4)
henlæggelser til udskiftning af installationer mv. 

Kapitalafkastet beregnes som 1 1/2 % af opførelsessummen, der dog i relation til kapitalafkastbereg-
ningen minimalt sættes til 7.000 kr. pr. m

2 
og til maksimalt 15.000 kr. pr. m

2
. Da kravet til kapitalafka-

stet ligger væsentligt under markedsrenten, bliver konsekvensen, at der er tale om en væsentlig subsi-
diering af huslejen. Den betalte husleje afspejler derfor ikke den reelle boligudgift. Dette er illustreret i
figur 11.4, der for en lejlighed på 110 m

2
viser forskellen mellem forrentning på markedsvilkår og det

beregnede kapitalafkast, huslejen er baseret på. For en lejlighed til en opførelsesomkostning på 15.000
kr. pr. m

2
er der tale om et årligt tilskudet på næsten 75.000 kr., eller månedligt på 5.600 kr.

For ejer- og andelsboliger sker der også en subsidiering (se også rapport om skatter og afgifter (2003)).
For det første er der ingen beskatning af afkastet af den investerede kapital svarende til den boligydel-
se, boligen giver til (lejeværdien af egen bolig). Samtidig er der fradrag for renter på boliglån i person-
beskatningen (andelsboligforeningers lånerenter er dog ikke fradragsberettigede). Denne situation
skaber reelt et subsidium til boligforbrug i forhold til andre typer af forbrug. For det andet ejes grunden
af det offentlige, og der betales ingen leje. Der kan være både knapheds- og herlighedsværdier knyttet
til grunden, og i fravær af beskatning heraf er der tale om et subsidium.

Figur 11.4  Årligt finansieringssubsidium til en offentlig udlejningsbolig på 110 m2

Note: Det er i beregningen antaget, at markedsrenten er 6 %.
Kilde: Det Rådgivende Udvalg vedr. Grønlands Økonomi (2008).

Subsidiering af boligbenyttelse trækker generelt i retning af, at boligefterspørgslen øges i forhold til
niveau, såfremt prisen afspejlede de samlede omkostninger. Imidlertid undertrykkes noget af denne ef-
terspørgsel af det faktum, at der er mangel på boliger (i byerne) og dermed rationering i markedet. Som
omtalt ovenfor skaber denne rationering en række direkte problemer. De reelle samfundsmæssige om-
kostninger ved den aktuelle situation på boligmarkedet kan således ikke aflæses af de direkte offentli-
ge udgifter. De samfundsmæssige omkostninger er større, da man her skal medtage konsekvenserne af
de uhensigtsmæssigheder rationeringen fremkalder.

Derudover er der specielt i Nuuk ofte mangel på byggemodnede arealer til både bolig- og erhvervsfor-
mål, hvilket hæmmer boligudbygningen og befolkningens muligheder for frit at vælge boligform, lige
som attraktive arealtildelinger ofte sker efter lodtrækning., hvorved markedsmekanismen sættes ud af
funktion. 
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I en umiddelbar betragtning kan det fremstå, som om den eksisterende boligpolitik sikrer en billigere
husleje for hele befolkningen. Dette er imidlertid ikke korrekt. Den aktuelle situation er, at stort set alle
får et boligsubsidium, men efterfølgende skal dette finansieres over skatterne. Politikken skaber såle-
des både en uhensigtsmæssig rationering og allokering i boligmarkedet og via højere skatter en forvrid-
ning af arbejdsudbuddet. Der er stærke argumenter for at tage boligsociale hensyn, og de bør tages di-
rekte via boligsikring m.m. Det er uhensigtsmæssigt at gøre det via et stærkt forvridende og lidet gen-
nemskueligt system. Det er langt fra oplagt, at det eksisterende system når de fordelingspolitiske mål,
det er tiltænkt at sikre.

Der kan være et argument for et stærkt offentligt engagement i boligmarkedet, såfremt der ikke er et
velfungerende kapitalmarked, der sikrer adgang til boligfinansiering på markedskonforme vilkår. Dette
argument kan i et vist omfang være gældende for mindre byer og bygder med tynde og sårbare bolig-
markeder, hvor risikopræmien i kapitalmarkedet kan overstige den samfundsmæssige risikovurdering. I
sådanne situationer kan det offentlige via långivning sikre et hensigtsmæssigt boligudbud. Sådanne til-
tag bør dog altid foretages efter armslængde princippet og derfor udskilles i selvstændige selskaber,
der har klart definerede målsætninger og kan holdes ansvarlig i forhold hertil. Det er sværere at se ar-
gumenter for et stærkt offentligt engagement i de store byer. Det eksisterende system for udstyknin-
ger og adgang til grunde forekommer uigennemskueligt og er derfor i sig selv en barriere for udvikling af
et mere velfungerende boligmarked. Hensyn til at sikre en balance i boligformer og befolkningsgrupper
for at udgå en segregering af befolkningen kan tages via byudviklingsplaner og udstykningspolitik.

Det eksisterende system er også uhensigtsmæssigt i forhold til en klarhed over de offentlige finanser.
De offentlige finanser belastes af udgifter, der strengt taget vedrører en kapitalmarkedsfunktion. Det-
te kan både gøre en tolkning af de offentlige finanser vanskelig, men også være en begrænsende faktor
for nybygningsaktivitet – denne bør ikke være afhængig af de offentlige finansers situation, men af en
markedsmæssig vurdering af efterspørgsel og udbud på boligmarkedet.

Det eksisterende system efterlader også et stort vedligeholdelsesefterslæb. Dette skyldes i vidt om-
fang uklare regnskabsprincipper, hvor boligbygning er behandlet som en driftsudgift og ikke aktiveret
og med løbende tilsidesættelse til vedligehold. Også dette taler for en mere klar udskillelse af bolig-
sektoren fra den offentlige sektor.

De store erhvervsprojekter skaber en særlig situation med et særligt stort behov for boliger. For alumi-
niumsprojektet vurderes der at være behov for omkring 450 boliger i Maniitsoq i årene 2010-2016.
Dette svarer til det samlede boligbyggeri i hele Grønland over en toårig periode. Imødekommelse af
dette behov skaber en risiko for overophedning og kapacitetsproblemer i bygge- og anlægssektoren,
men stiller også særlige finansieringsmæssige krav. De store erhvervsudviklingsprojekter peger på et
andet problem knyttet til den skattemæssige stilling af boliger: Den generelle økonomiske udvikling og
specifikke projekter – ofte drevet af samfundsmæssige investeringer – vil give private muligheder for
store skattefrie kapitalgevinster.
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12 Indkomstfordeling

At sikre en relativ lige fordeling af indkomst og forbrugsmuligheder er en central målsætning for et vel-
færdssamfund af den skandinaviske type. Omfordeling sker via skatter og overførselsindkomster. Men
den lige og frie adgang til forskellige former for velfærdsservice, hvor brug er afkoblet fra betaling (det
universelle princip), har også stor betydning for fordelingen. De fordelingspolitiske mål spiller således
en rolle for mange politikområder.

12.1 Fordeling af markedsindkomst og disponibel indkomst

Fordelingen af indkomster i samfundet kan vurderes ud fra forskellige indkomstbegreber. En væsentlig
sondring er mellem markedsindkomst og disponible indkomst. Fordelingen af markedsindkomster viser
fordelingen af de indkomster, de enkelte erhverver sig via markedsaktivitet, dvs. lønarbejde, indkomst
fra egen virksomhed osv. Denne fordeling siger noget om, hvordan markedsøkonomien fungerer og den
enkeltes mulighed for på den måde at erhverve en indkomst. Den disponible indkomst er defineret som
markedsindkomsten, plus diverse indkomstoverførsler og minus forskellige former for skatte og af-
giftsbetalinger. Den disponible indkomst viser, hvilke forbrugsmuligheder den enkelte har.  

Figur 12.1: Fordeling af markedsindkomster for personer 18-63 år, kønsopdelt

Kilde: Egne beregninger.

Den gennemsnitlige markedsindkomst pr. person i alderen 18-63 år var i 2007 192.931 kr., og den gen-
nemsnitlige disponible personindkomst var 145.868 kr. Tilsvarende blev den gennemsnitlige bruttoind-
komst og disponible indkomst pr. husstand opgjort til hhv. 353.201 kr. og 256.353 kr. For at sætte ind-
komsterne i perspektiv, så tjener en månedslønnet ufaglært arbejder på SIK overenskomst mellem
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168.000 og 180.000 kr. om året brutto, afhængigt af anciennitet, mens en faglært arbejder har en brut-
toårsløn på 204.000-216.000 kr. 

Figur 12.1 viser fordelingen af markedsindkomst, og det fremgår, at mange har en relativ lav indkomst.
I figuren er angivet, hvilken årsindkomst man vil have, hvis man er fuldtidsansat til SIKs mindsteløn. I
2007 havde 54 % af personerne i alderen 18-63 år med et arbejde (de havde en markedsindkomst) en
årlig indkomst mindre end SIKs mindsteløn på 168.000 kr. Markedsindkomsten inkluderer ikke kun ar-
bejdsindkomst, men også andre indkomstformer. I forhold til fordelingsdiskussionen er det er særligt
vigtigt spørgsmål, hvor mange blandt de beskæftigede der har en lav årsindkomst (working poor). Hvis
personer i reel beskæftigelse afgrænses til personer i alderen 18-63 med en a-inkomst på 15.000 kr. el-
ler mere om året, så havde 40 % af denne gruppe en a-indkomst mindre end SIKs mindsteløn på 168.000
kr.

Tabel 12.1: Andel af personer 18-63 år med årlig indkomst over 15.000 kr. og under SIKs mindsteløn 168.000 kr. 
Aldersgruppe Markedsindkomst A-indkomst
18 - 27 år 38,25% 41,93%
28 - 37 år 17,56% 17,54%
38 - 47 år 23,63% 21,68%
48 - 57 år 15,80% 14,20%
58 - 63 år 4,76% 4,64%
Note: Tabellen viser, hvor stor en andel i de forskellige aldersgrupper, der har en indkomst mellem 15.000 kr. og
168.000 kr. for de to indkomstbegreber.
Kilde: Egne beregninger.

Der er store indkomstforskelle mellem kommunerne, jfr figur 12.2. Den laveste gennemsnitlige brut-
toindkomst pr. person var i Qaasuitsup Kommunia på 146.236 kr., mens den højeste var i Kommuneqar-
fik Sermersooq på 223.206 kr. Den laveste bruttoindkomst pr. husstand i kommunerne udgjorde
290.596 kr. i Kommune Kujalleq, mens den højeste var på 424.346 kr. i Kommuneqarfik Sermersooq. Der
er store indkomstforskelle mellem byer og bygder. Således har personer i en by en gennemsnitlig brut-
toindkomst på 193.562 kr., hvorimod personer bosat i en bygd kun har 123.937 kr. Gennemsnitsindkom-
sten i byerne er således ca. 56 % højere end i bygderne. 

Figur 12.2: Gennemsnitlige indkomster fordelt på de gamle kommuner 2007

Kilde: Egne beregninger.

I tabel 12.2 angives de byer og bygder (med mere end 10 indbyggere)22, som har henholdsvis de 5 høje-
ste og laveste gennemsnitlige bruttoindkomster i 2007 for personer over 15 år. 

22 Lufthavnsbygderne Narsarsuaq og Kangerlussuaq skiller sig markant ud blandt bygderne med et langt højere indkomstniveau
end alle andre, hvorfor de er ikke inkluderet her.
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Tabel 12.2: Byer og bygder med de 5 laveste og 5 højeste gennemsnitlige indkomster, 2007
Brutto Skattepligtige Disponibel Skattefrie

indkomst overførsler Slut skat indkomst overførsler
Fem højeste indkomster i byer
Nuuk by 253.146 10.020 80.160 177.185 4.091
Sisimiut by 188.284 12.772 54.465 139.208 5.029
Qaqortoq by 177.657 13.904 54.028 129.507 5.662
Ilulissat by 174.929 13.974 50.939 128.538 4.715
Maniitsoq by 172.644 16.363 49.591 128.184 5.166

Fem laveste indkomster i byer
Qasigiannguit by 146.452 18.173 41.842 109.364 4.648
Tasiilaq by 144.750 15.815 40.591 109.167 4.951
Ittoqqortoormiit by 143.393 18.884 39.245 107.925 3.777
Kangaatsiaq by 130.238 16.293 33.765 100.950 4.448
Qaanaaq by 126.353 16.699 33.124 97.422 4.400

Fem højeste indkomster i bygder
Qassimiut 163.570 30.445 47.788 127.538 11.756
Qeqertarsuatsiaat 153.444 18.905 40.635 118.214 5.405
Arsuk 148.995 19.854 42.375 107.833 1.203
Napasoq 143.886 14.359 35.902 110.721 2.737
Qassiarsuk 139.259 23.672 40.477 103.113 4.330
Fem laveste indkomster i bygder
Nuussuaq 86.476 18.937 15.147 74.895 3.853
Naajaat 86.245 26.027 14.265 76.808 4.829
Siorpaluk 85.602 18.446 17.126 74.639 6.102
Sermiligaaq 80.219 22.588 13.602 70.585 3.907
Qeqertat 74.643 17.915 14.860 63.173 3.390

Kilde: Egne beregninger.

Tallene ovenfor er baseret på registrering af indkomster til skattevæsenet. Der er derfor flere forhold,
det er vigtige at være opmærksomme på i relation til, hvad der er med og ikke med i tallene. Ikke alle
former for indkomst er skattepligtige, f.eks. kapitalgevinster på boliger, og disse indgår derfor ikke i
indkomsttallene. Dette vil formodentligt betyde en tendens til, at indkomstuligheden undervurderes.
Naturalieøkonomi, dvs. brug af egne produkter (fangst) i husholdning og bytte uden for den egentlige
markedsaktivitet, er heller ikke inkluderet. Dette forhold diskuteres nærmere nedenfor.

12.2 Omfordeling

Overførselsindkomsterne er velfærdssamfundets sikkerhedsnet til sikring af indkomst i fravær af en
markedsindkomst, f.eks. i tilfælde af arbejdsløshed, sygdom og pensionering. Dette virker omfordelen-
de. Personer, der ellers ikke ville have nogen indkomst eller kun ville have en lav indkomst, får et forsør-
gelsesgrundlag via overførselsindkomsterne. Da disse finansieres via skatter pålagt indkomster, vil det
især være højindkomstgrupperne, der kommer til at sikre velfærdssamfundets finansieringsgrundlag.
Dette forstærkes af de progressive elementer i skattesystemet, jfr. kapitel 15. 

Omfordeling via overførselsindkomster og skatter er illustreret i figur 12.3. I figuren er befolkningen
opdelt i 10 indkomstgrupper (indkomstdeciler). Første gruppe er de 10 % med de laveste indkomster,
anden gruppe er de næste 10 % osv., og den tiende gruppe er de rigeste 10 %. Figuren viser to linjer –
markedsindkomsten og den disponible indkomst, dvs. markedsindkomsten minus skatter og plus over-
førselsindkomster. For de laveste indkomster ligger de disponible indkomster over markedsindkom-
sterne og omvendt for de højeste indkomster. Det viser, at velfærdssamfundet omfordeler fra de ”rige”
til de ”fattige” – Robin Hood-effekten. 
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Figur 12.3: Omfordeling via den offentlige sektor: overførsler og beskatning

Note: Indkomstdecil: I en rangordning efter størrelsen af indkomst udgør 1. decil dem, som har de 10 % laveste ind-
komster osv.
Kilde: Egne beregninger.

Omfordeling via adgang og brug af velfærdsservice er også en væsentlig del af samfundet. Der findes
ikke data til belysning af dette for Grønland, men analyser for Danmark (DØR) og andre lande (IZA) viser,
at disse tilbud generelt har stor fordelingsmæssig betydning. Det er ikke så overraskende. Er man me-
get syg, har man typisk ikke mulighed for at gå på arbejde, dvs. lille indkomst, men man bruger sund-
hedsvæsenet meget. Uddannelsessøgende har typisk heller ikke nogen høj indkomst, men har stor glæ-
de af offentligt finansieret uddannelse.

Sammenfattende kan det konkluderes, at det offentlige spiller en væsentlig omfordelende rolle. Det si-
ger imidlertid ikke noget om, hvorvidt indkomstfordelingen er meget lige eller ulige, eller om den omfor-
deling kunne sikres på en anden og bedre måde. Men det kan konkluderes, at indkomstfordelingen er
mere lige end det ville være tilfældet i fravær af velfærdssamfundets omfordelende funktion. 

12.3 Fordeling af forbrugsmuligheder

For at få et retvisende billede af fordelingen af forbrugsmuligheder i samfundet er det nødvendigt at
tage hensyn til husstandsstørrelse og sammensætning for dermed at vurdere den mulige materielle le-
vestandard for den enkelte. Der kan være stor forskel mellem indkomst og faktiske forbrugsmuligheder
afhængig af husstandens størrelse og sammensætning. I husstande med flere personer deler man vari-
ge forbrugsgoder (f.eks. fjernsyn og vaskemaskine) og kan lave mad til en lavere gennemsnitsindkomst
(stordrift i madlavning og indkøb). For at sammenligne forbrugsmulighederne mellem forskellige hus-
stande benytter man derfor beregninger baseret på antal forbrugsenheder (såkaldt ækvivalensenhe-
der). Den ækvivalerede indkomst er den disponible indkomst sat i forhold til forbrugsenheder. Ideen er,
at børn ikke vægter så meget som voksne. Selvom dette kan være rimeligt, er det dog vanskeligt at læg-
ge sig fast på, hvorledes man skal vægte forskellige medlemmer af en husstand. Her anvendes en om-
regning baseret på en ofte anvendt OECD-skala19.  

Den gennemsnitlige disponible ækvivalensindkomst udgjorde 154.153 kr. i 2007. Der er en betydelig
indkomstforskel mellem byer og bygder. Den gennemsnitlige disponible ækvivalensindkomst er således
160.626 kr. i byerne og 114.658 kr. i bygderne. Opdeles husstandsindkomsterne ud fra den gamle kom-
muneinddeling, så skiller Nuuk Kommune sig ud med en disponibel ækvivalensindkomst på 201.946 kr..
Den laveste disponible ækvivalensindkomst var i Qaanaaq kommune på 104.740 kr.  

23 Denne er defineret ved at give en vægt på 1 til det første medlem af en husholdning, vægten 0,7 til det næste voksne medlem
og 0,5 til hvert barn. En husstand med 2 voksne og 2 børn med en samlet indkomst på 270.000, og ækvivalentsvægten vil være
2,7, og den ækvivalerede indkomst derfor 100.000 kr.. Dette tal kan tolkes som et udtryk for den materiale levestandard, hvert
medlem af husholdningen har.
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De højeste ækvivalensindkomster findes i husstande uden børn. Husstande med 1 voksen uden børn
havde en disponibel ækvivalensindkomst på 139.580 kr. og husstande med 2 voksne uden børn havde
191.897 kr. i 2007. Ækvivalensindkomsterne falder, desto flere børn der er i husstanden, uanset om der
er 1 eller 2 voksne. I mange børnefamilier er der forholdsvis høje skattepligtige indkomster, men når der
korrigeres for familiernes samlede forsørgerbyrde, viser det sig, at de enlige og par uden børn har de
største forbrugsmuligheder pr. person. 

Den samlede indkomstfordeling kan illustreres i et såkaldt Lorenz-diagram. Udgangspunktet er at op-
stille hele befolkningen fra laveste til højeste indkomst. Startende med den laveste indkomst kan vi nu
bevæge os længere og længere op i indkomstfordelingen, og samtidig summere den samlede indkomst,
denne gruppe har (det er mest enkelt at måle dette, som gruppens andel af den samlede indkomst i sam-
fundet). Man kan på den baggrund finde, f.eks. hvor stor en andel af den samlede indkomst i samfundet
de 10 % med de laveste indkomster har. Er indkomstfordelingen helt lige, vil de have 10 % af de samle-
de indkomster, er den meget ulige, vil de disponere over en lille andel. 

Figur 12.4 viser Lorenz-kurven for Grønland i 2007 for tre indkomstbegreber, nemlig, ækvivaleret mar-
kedsindkomst, ækvivaleret bruttoindkomst og ækvivaleret disponible indkomst (ækvivaleret indkomst
efter skat, plus indkomstoverførsler). Den rette linje i figuren angiver en hypotetiske situation med en
helt lige indkomstfordeling. Desto længere Lorenz kurverne ligger fra den rette linje, desto mere ulige
er indkomstfordelingen. Ved at sammenligne Lorenz-kurven for ækvivaleret markedsindkomst med
ækvivaleret indkomst efter skat ses, at den sidste ligger tættere på den rette linje. Det viser, at skatte-
systemet har en omfordelende rolle. Det samme ses, når vi tager hensyn til indkomstoverførslerne. Vel-
færdsamfundet er med andre ord med til at sikre, at fordelingen af forbrugsmuligheder er mere lige end
fordelingen af markedsindkomster.

Figur 12.4: Lorenz-kurven for Grønland 2007

Kilde: Egne beregninger.

De 40 %% af husstande med de laveste ækvivalerede bruttoindkomster, tjener tilsammen 15,4 % af
den samlede indkomstmasse, jf. figuren. Tilsvarende har befolkningen i de 40 % af husstandene 20,9 %
af de samlede disponible ækvivalensindkomster.

For at sammenfatte indkomstfordelingen i et enkelt nemt fortolkeligt tal benyttes Gini-koefficient of-
te i fordelingsanalyser, jfr. kapitel 2. Gini-koefficienten for Grønland fremgår af tabel 12.3. For ækviva-
leret markedsindkomst er den 47, mens den for ækvivaleret disponibel indkomst er 33. Faldet i Gini-ko-
efficienten på 14 betyder, at der sker en udjævning af indkomsterne via skatter og overførsler. Som om-
talt i kapitel 2 er uligheden i Grønland noget større end i de nordiske lande.
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Tabel 12.3: Gini-koefficienten for Grønland 2007
Gini -koefficient

Ækvivaleret markedsindkomst 47
Ækvivaleret bruttoindkomst 41
Ækvivaleret disponibel indkomst 33
Kilde: Egne beregninger.

I diskussionen ovenfor har vi vurderet fordelingsspørgsmål alene på indkomsten i et enkelt år, men det
er ikke uden problemer. Det kan give et misvisende billede, da en del af de personer, der i et givet år har
en lav indkomst, ikke permanent vil være i lav indkomstgruppen. Det gælder f.eks. for studerende med
udsigt til større indkomster i fremtiden og selvstændige erhvervsdrivende med svingende indkomster.
Modsat er der andre grupper, der langvarigt er i lavindkomstgruppen. Fordelingspolitisk er der stor for-
skel på, om man midlertidigt eller langvarigt har en lav indkomst.

For at få et mål for fordelingen, der ikke er påvirket af forholdene i et enkelt år, kan man beregne så-
kaldte livsindkomster. Livsindkomster beregnes ofte for et gennemsnitsforløb for personer med for-
skellig uddannelsesmæssig baggrund. Det Økonomiske Råd i Danmark har lavet sådanne beregninger
for Danmark (se DØR (2002)) og finder, at uligheden vurderet ud fra livsindkomster er meget mindre end
uligheden vurderet ud fra årsindkomsterne. Det skyldes, at mange kan have en lav indkomst i en fase af
livet som f.eks. studerende, arbejdsløs eller pensionist, mens færre har det gennem det meste af livet.
For Danmark er Gini-koefficienten målt på årsindkomster 26, mens den er 12 på livsindkomster.  Der
findes ikke sådanne beregninger for Grønland, men tendensen må formodes at være den samme.

Sammenligninger mellem fordelingen baseret på årsindkomster eller livsindkomster giver også et an-
det billede af den betydning, forskellige velfærdsordninger har for omfordelingen. F.eks. er SU meget
omfordelende målt på årsindkomster, men virker til at øge forskellen målt på livsindkomster. Årsagen
er, at personer med lang uddannelse får SU samtidig med, at de typisk kan se frem til at modtage høje
indkomster, når de kommer ud på arbejdsmarkedet. Derimod er f.eks. førtidspension omfordelene målt
både på årsindkomster og livsindkomster. Det skyldes, at ordningen er rettet mod personer med nedsat
arbejdsevne, og som derfor langvarigt ville have lave markedsindkomster, hvis de skulle forsørge sig
selv.
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13 Fattigdom og sociale forhold

I fordelingsdiskussionen er spørgsmålet om fattigdom centralt. Spørgsmålet er, hvor mange der har le-
vevilkår, som udgør en barriere for en anstændig levestandard og en ligeværdig deltagelse i samfunds-
livet. Dette kan også formuleres på den måde, at et samfund skal vurderes ud fra de forhold, man byder
samfundets dårligst stillede (Rawls (1971)). Det er imidlertid ikke uden problem at identificere samfun-
dets dårligst stillede og marginaliserede grupper. Ofte forbindes dette med økonomisk fattigdom.

13.1 Økonomisk fattigdom

Økonomisk fattigdom kan fortolkes både absolut og relativt. I den absolutte fortolkning lægges der
vægt på, om man har basale fornødenheder for overlevelse så som mad, tøj og bolig. I den relative for-
tolkning ses de økonomiske muligheder i forhold til de muligheder andre har i samfundet. Med denne
tolkning er perspektivet på social inklusion, dvs. mulighederne for på lige fod med alle andre at deltage
i samfundslivet i bred forstand (uddannelse, sociale aktiviteter, kulturelle tilbud, sport osv.). I takt med
økonomisk vækst og udvikling bliver en absolut fattigdomsgrænse i ordets egentlige betydning mindre
og mindre relevant, da de allermest basale fornødenheder for overlevelse er til stede. Fordelings-
spørgsmål er netop et relativt spørgsmål, og derfor bliver spørgsmålet om fattigdom i relativ betydning
det centrale spørgsmål. 

Normalt24 opgøres relativ økonomisk fattigdom ved at se på, hvor stor en gruppe der har en indkomst
under en bestemt andel af medianindkomsten (medianindkomsten er den indkomst, hvor halvdelen af
befolkningen har en højere indkomst og halvdelen en lavere indkomst). Dette betegnes som ”the at-
risk-of-poverty share”, ROP. En person eller husstand tilhører gruppen ROP-40, ROP-50 eller ROP-60,
hvis indkomsten ligger under hhv. 40 %, 50 % eller 60 % af medianindkomsten. Hvem og hvor mange,
der tilhører den enkelte gruppe, afhænger af det anvendte indkomstbegreb. I det følgende betegnes
gruppen af personer med en indkomst mindre end 40 % af medianindkomsten for ROP-40-gruppen, og
tilsvarende for de andre grænser.

I tabel 13.1 nedenfor vises en sådan opdeling for Grønland baseret på en opgørelse på
husstandsniveau, dvs. ækvivaleret disponibel indkomst, se kapitel 12 for en definition.

Tabel 13.1: ROP for samtlige husstande, 2007
Indkomstgrænse Andel af befolkning

ROP-40 50.272 kr. 5,9 %
ROP-50 62.841 kr. 9,6 %
ROP-60 75.409 kr. 14,9 %
Note: Den ækvivalerede disponible medianindkomst i 2007 er 125.681 kr.

Det fremgår af tabel 13.1, at 6 % af samtlige husstande tilhører ROP-40-gruppen, næsten 10 % tilhører
ROP-50-gruppen og omkring 15 % tilhører ROP-60-gruppen. 

Tabel 13.2: ROP for husstande fordelt på byer og bygder i forhold til hele landet
Andel total Fordeling

Bosat i by Bosat i bygd
ROP-40 5,9% 81,4% 18,6%
ROP-50 9,6% 78,0% 22,0%
ROP-60 14,9% 76,5% 23,5%
Kilde: Egne beregninger.

24 Et alternativt mål er indkomstdifferencen mellem fattigdomsgrænsen og de indkomster, der ligger under fattigdomsgrænsen,
”the at-risk-of-poverty gap”.
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For nærmere at karakterisere gruppen af personer med lave forbrugsmuligheder ses der i det følgende
på en række karakteristika. En stor del af personerne i de tre ROP-grupper bor i byerne, jfr. tabel 13.2.
Det hænger sammen med, at en stor del af husstandene er relativt unge i den forstand, at gennemsnits-
alderen blandt husstandsmedlemmerne er lav, se tabel 13.3. Det fremgår også, at aldersgruppen 65+ er
lidt oftere repræsenteret i ROP-grupperne end aldersgruppen 55-64 år, hvilket afspejler en generel
tendens til lavere forbrugsmuligheder som pensionist.

Tabel 13.3: ROP for husstande i hele landet fordelt på alder 
Andel total Fordeling

15-24 år 25-34 år 35-44 år 45-54 år 55-64 år 65 år +
ROP-40 5,9% 15,7% 16,0% 22,4% 17,2% 8,9% 19,8%
ROP-50 9,6% 17,1% 17,6% 23,8% 18,4% 9,1% 14,1%
ROP-60 14,9% 17,4% 18,2% 24,7% 18,8% 9,8% 11,1%
Note: Fordelingen er sket på basis af gennemsnitsalderen for alle medlemmer af husstanden.
Kilde: Egne beregninger.

I alle tre ROP-grupper er der en overvægt af enlige, jfr. tabel 13.4., hvilket også skal ses i sammenhæng
med aldersprofilen diskuteret ovenfor.

Tabel 13.4: ROP for husstande – enlige og ikke enlige
Andel total Fordeling

Enlig Ikke-enlig
ROP-40 5,9% 77,0% 23,0%
ROP-50 9,6% 70,2% 29,8%
ROP-60 14,9% 65,3% 34,7%
Kilde: Egne beregninger.

Opvækstvilkår for børn og unge er et særligt centralt aspekt (se diskussionen i kapitel 8).  Langt stør-
stedelen af husstande i de tre ROP-grupper har ingen børn, jfr. tabel 13.5. F.eks. har knap 60 % af fami-
lierne i ROP-60 ingen børn. Blandt børnefamilierne er der en tendens til, at andelen i de respektive ROP-
grupper er faldende i takt med antallet af børn, dvs. de mest børnerige familier er ikke overrepræsente-
ret i ROP-grupperne. Dog ses der en tendens til, at husstande med mere end 3 børn har en højere repræ-
sentation end husstande med tre børn.

Tabel 13.5: ROP for husstande – antal børn
Andel total Fordeling

0 børn 1 barn 2 børn 3 børn Mere end 3 børn
ROP-40 5,9% 70,1% 10,6% 7,2% 5,1% 7,0%
ROP-50 9,6% 62,8% 12,3% 9,1% 6,8% 9,1%
ROP-60 14,9% 58,8% 13,5% 10,9% 8,0% 8,9%
Kilde: Egne beregninger.

Spørgsmålet om fattigdom i forhold til børn kan også belyses ved at spørge, hvor stor en andel af alle
børn, man finder i husstande i de tre ROP-grupper. En sådan opgørelse fremgår af tabel 13.6, og det
fremgår, at lidt mere end 16 % af alle børn bor i en ROP-60-husstand, mens 4,6 % af alle børn bor i en
ROP-40-husstand. Det kan således ikke konkluderes, at der er et generelt problem i relation til, at børn
vokser op i økonomisk dårligt stillede husstande. Omvendt er det samtidig en kendsgerning, at det sker
for en gruppe af børn.

Tabel 13.6: Andelen af alle børn i ROP-husstande
Børn

ROP-40 4,6%
ROP-50 9,4%
ROP-60 16,2%
Kilde: Egne beregninger.
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Som diskuteret ovenfor er en situation med vedvarende dårlige økonomiske ressourcer særligt proble-
matisk. I tabel 13.7 ses der nærmere på, hvor mange der langvarigt har tilhørt en ROP-gruppe. Tabellen
ser på personer, der har boet i en husstand med indkomst under fattigdomsgrænserne i det pågælden-
de år og i mindst to ud af de tre foregående år. Beregningerne er følgelig kun foretaget på den del af be-
folkningen, der har været fast bosat i landet i alle de foregående fire år. 

Tabel 13.7: Andele af befolkningen, der har boet i en husstand i 2007 under de relative fattigdomsgrænser 
ROP-40 ROP-50 ROP-60 

Hele landet 1,3% 3,5% 7,4%
Kommuner
Kommune Kujalleq 1,0% 3,0% 7,2%
Kommuneqarfik Sermersooq 1,4% 3,5% 6,9%
Qeqqata Kommunia 0,6% 2,0% 4,5%
Qaasuitsup Kommunia 1,6% 4,5% 9,6%
Byer og bygder
Byer 0,9% 2,4% 5,1%
Bygder 2,9% 9,0% 18,6%
Børn og voksne
Børn 1,7% 5,6% 12,5%
Voksne 1,1% 2,7% 5,6%
Fødested 0,0% 0,0% 0,0%
Født i Grønland 1,3% 3,6% 7,8%
Født uden for Grønland 1,2% 1,7% 2,3%
Køn
Mænd 1,2% 3,2% 7,0%
Kvinder 1,3% 3,8% 7,8%
Distrikter (gamle kommuner)
Nanortalik 0,9% 4,0% 10,9%
Qaqortoq 1,0% 2,8% 6,1%
Narsaq 0,9% 2,0% 4,7%
Paamiut 1,9% 3,9% 8,0%
Nuuk 0,8% 1,6% 3,1%
Maniitsoq 0,6% 2,8% 5,8%
Sisimiut 0,6% 1,6% 3,7%
Kangaatsiaq 4,8% 14,5% 29,0%
Aasiaat 0,8% 3,1% 7,4%
Qasigiannguit 0,6% 1,1% 4,5%
Ilulissat 0,9% 1,8% 4,3%
Qeqertarsuaq 1,2% 2,1% 3,0%
Uummannaq 2,1% 4,8% 10,9%
Upernavik 2,6% 8,7% 16,8%
Qaanaaq 2,8% 15,8% 27,3%
Ammassalik 4,1% 11,4% 22,3%
Ittoqqortoormiit 3,2% 7,3% 16,7%
Kilde: Grønlands Statistik, www.stat.gl

I 2007 var således omkring 7 % af befolkningen varigt i ROP-60-gruppen, mens det var 3,5 % og 1 % for
henholdsvis ROP-50 og ROP-40. Som forventet er niveauet for langvarig fattigdom lavere end vurderin-
gen baseret alene på et enkelt år, jfr. tabel 13.1.

12,5 % af børnene i 2007 vokser op i familier i ROP-60-gruppen.

Det har ikke været muligt med det eksisterende datamateriale at identificere, hvilke faggrupper perso-
ner, der bor i husstande med forbrugsmuligheder, under den relative fattigdomsgrænse, tilhører. Men
det kan observeres, at det er relativ høje andele af husstandene bosat, i kommuner med, meget jollefi-
skeri, f.eks. Uummannaq og Upernavik. Det formodes, at mange fiskere og fangere er blandt dem med
de laveste indkomster. I f.eks. det kystnære hellefiskeri indhandler 84 %. af fiskerne kun 0-20 tons.
Dette skal dog ses i sammenhæng med, at mange af disse modtager offentlig hjælp eller anden form for
sociale ydelser. Det eksisterer dog ikke konkret viden om dette.
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Fiskerikommissionen (2009) fastslår, at fiskere generelt opnår relativt lave indkomster. Der fremstilles
i rapporten to opgørelser, der anvender forskellige kriterier for fiskernes indtægter. I den ene fremgår
det, at 1.689 ud af 2.198 fiskere havde en selvangiven indkomst på under 50.000 kr. fra fiskeri i 2006. I
den anden fremgår det, at 1.855 ud af 2.597 fiskere havde en selvangiven indkomst på under 50.000 kr.
fra fiskeri i 2006. Ligeledes blev det konkluderet i opgørelserne, at 60-70 % af fiskerne med mindst
halvdelen af indkomsten fra fiskeri havde under 50.000 kr. i indkomst fra fiskeri. Det kan fastslås, at en
stor del af jollefiskerne har en årlig bruttoindkomst under 100.000 kr.

De indkomstmæssigt mest udsatte grupper er bosat i bygderne. Det skyldes sandsynligvis begrænsede
job- og uddannelsesmuligheder. Rasmussen (2005) påpeger, at jollefiskere og fangere er blandt de mest
udsatte grupper. Fiskerikommission (2009) angiver, at antallet af fiskere, fangere og jægere er meget
stort, hvorfor fiskeri- og fangstmulighederne er relativt begrænsede for den enkelte. Det betyder bl.a.,
at fiskeriet foregår på meget arbejdsintensive vilkår, og dette er en væsentlig grund til de relativt lave
indkomster.

Analyser af fattigdom baseret på indkomstopgørelser lider under en række problemer. For det første
kan der være forskellige grunde til, at man har en lav indkomst. Nogle kan have valgt at arbejde lidt for at
koncentrere sig om andre aktiviteter, og de har derfor frivilligt valgt et lavt materielt forbrug og dermed
indkomst. Lav indkomst i en periode kan også skyldes uddannelse eller svingende indkomst for f.eks.
selvstændige. For andre er det en ufrivillig situation, hvor sociale problemer, kvalifikationer eller ar-
bejdsmarkedsforhold gør, at de ikke har den beskæftigelse og dermed den indkomst, de kunne ønske.
Det sociale og fordelingspolitiske problemer knytter sig til den sidste gruppe, men alene ud fra ind-
komstdata kan man ikke adskille de to grupper. For det andet kan levevilkår og dermed omkostninger
være meget forskellige på tværs af landet, hvilket gør, at den samme indkomst giver grundlag for for-
skellige levestandarder på tværs af geografiske lokaliteter. Endelig afspejler den registrerede indkomst
heller ikke nødvendigvis den reelle indkomst, dels kan der være visse former for indkomster, der ikke er
registreret (kapitalgevinster), dels kan der være en betydelig naturalieøkonomi eller uformel økonomi. 

For at få et indblik i betydningen af naturalieøkonomi, kan man se på betydningen af fiskeri og jagt. Op-
gøres indkomst på personer med hhv. erhvervsjagtbevis og fritidsjagtbevis har 67 % af personerne med
erhvervsjagtbevis en indkomst fra fiskeri og fangst under 50.000 kr., og 39 % har en indkomst uden for
erhvervet under 50.000 kr. Tilsvarende har 36 % af personer med erhvervsjagtbevis en indkomst uden
for erhvervet på 100.000-250.000 kr. samt en indkomst fra fiskeri og fangst på 100.000-250.000 kr.
Der er således en del erhvervsjagtbevisindehavere, som både har meget lave indtægter fra fangst og fi-
skeri og fra andre aktiviteter. Ligeledes er der en del, som både oppebær pæne indkomster fra fangst og
fiskeri og samtidig er meget aktive i den uformelle økonomi.

For personer med fritidsjagtbevis tegner der sig et andet billede. Her har 68,5 % en indkomst på
100.000-500.000 kr. uden for fiskeri og fangst, hvorimod 89,7 % har en indkomst fra fiskeri og fangst
på under 25.000 kr. Personer med fritidsjagtbevis har således beskedne indkomster i den uformelle
sektor. 

Tabel 13.8: Oversigt over den uformelle sektor for indhandlere med erhvervsjagtbevis i 2004.
Antal personer Gns.værdi per år Vægtet værdi per år

By Bygd By Bygd By Bygd
Værdi af eget forbrug 921 989 23.040 25.272 22.817 24.056
Værdien af foræring til familie og bekendte 707 913 12.840 15.900 9.761 13.972
Værdien af salg til familie og bekendte 346 385 19.668 8.676 7.317 3.215
Værdien af salg til restauranter 61 129 57.600 19.200 3.778 2.384
Værdien af salg til institutioner 195 114 23.088 15.408 4.841 1.691
Værdien af salg på brædtet 383 506 58.956 29.868 24.280 14.546
Total 195.192 114.324 72.794 59.863
Kilde: Analyse af fangererhvervet i Grønland, Rasmus Ole Rasmussen, 2005.

Den samlede værdi af aktiviteter fra fangst og fiskeri i den uformelle sektor for personer med er-
hvervsjagtbevis opgøres til 130 mio. kr. , fordelt på henholdsvis 67,6 mio. kr. og 62,2 mio. kr. fra byer og
bygder. De samlede gennemsnitsværdier pr. år for alle kategorierne opgøres til 195.192 kr. og 114.324
kr. for hhv. byer og bygder. Det er dog ikke alle adspurgte, der indgår i kategorierne, så ved at vægte den
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gennemsnitlige værdi opgøres gennemsnitlig værdi pr. person til 72.794 kr. og 59.863 kr. pr. år i hhv. by-
er og bygder. 

Som det fremgår af tabel 13.8 har den uformelle sektor en stor økonomisk betydning. Det er primært fi-
skere og fangere, der har væsentlige indkomster fra den uformelle sektor. Derimod er det ikke nødven-
digvis dem med de laveste indkomster, der nyder godt af den uformelle sektor. En væsentlig del af den
uformelle økonomi i byerne formodes at tilhøre personer med relativt højere indkomster. Det bidrager
dermed til at forhøje gennemsnitsindkomsterne i byerne. Den høje selvforsyningsgrad og den uformelle
sektor er formodentligt årsagen til, at familierne i bygderne overlever trods lave registrerede indkom-
ster. Betydningen af naturalieøkonomi for indkomstfordelingen generelt er derfor ikke entydig. Det må
formodes, at enkelte af personer og husstande identificeret som tilhørende lavindkomstgrupper (ROP-
grupperne) har forbrugsmuligheder via naturalieøkonomi af betydning for deres levestandard. Det er ik-
ke muligt datamæssigt at vurdere betydningen heraf.

13.2 Fattigdom og social eksklusion

Diskussion om fattigdom er vanskelig af flere årsager. Som nævnt kan der være flere årsager til, at man
har en lav indkomst.  Spørgsmål om retfærdighed er central for en vurdering heraf, og holdningsunder-
søgelser viser, at opfattelsen af retfærdighed er tæt knyttet til selvbestemmelse og egen indflydelse
(se Konow (2003)). De fleste finder det således acceptabelt, at flittige og arbejdsomme personer har en
høj indkomst. Tilsvarende anses lav indkomst ikke som noget stort problem, hvis det skyldes et frivilligt
valg om ikke at arbejde så meget (f.eks. højt uddannede med gode muligheder for at finde et job). Der-
imod opfattes det som et problem, hvis indkomsten er lav af grunde uden for egen kontrol, f.eks. uheld
eller manglende evner. 

I det forudgående er fattigdom målt ud fra indkomst og dermed de materielle muligheder i livet. Livs-
kvalitet og lykke er imidlertid ikke nødvendigvis snævert knyttet til materielle forhold, når de basale
livsfornødenheder er sikret. 

Dette har ført til en stigende interesse for at vurdere livskvalitet både på tværs af grupper og lande på
basis af mere nuancerede opgørelser end alene indkomst. Human Development Indekset omtalt i kapi-
tel 2 er et eksempel på en sådan bredere tilgang, hvor uddannelse og sundhed (levetid) inddrages sam-
men med indkomst. OECD opgør et lykkeindeks baseret på 5 overordnede domæner: selvforsyning, lig-
hed, sundhed, social sammenhæng og indkomst (se Boarini et. al. (2007)). Et andet eksempel er Bhutans
fokus på ”gross national happiness” frem for ”gross national product”, hvor hensyn tages til fordeling og
en balanceret udvikling under hensyntagen til kultur, traditioner, miljøet og ansvarlig regering (se f.eks.
Revkin (2005)).

Der er en nyere litteratur baseret på spørgeskemaundersøgelser af folks selvopfattede livssituation og
livskvalitet, såkaldte ”happiness studier”. Sådanne studier er mere nuancerede end analyser baseret på
indkomst, men er baseret på en række subjektive faktorer, der kan give måleproblemer og usikkerhed.
Disse studier finder, at mange andre forhold end materiel levestandard er af betydning for livskvalite-
ten. Man finder dog typisk også, at højere indkomst er forbundet med højere livskvalitet, men om dette
skyldes glæden ved et større materielt forbrug eller den status effekt (relative position), der følger
med en høj indkomst er uklart.

Disse mere brede tilgange til diskussionen af fordeling og fattigdom er vigtige, men det er uklart, hvil-
ken økonomiske politiske implikationer de har. I et velfærdssamfund af den skandinaviske type vil det
ikke blive opfattet som acceptabelt at nedprioritere det sociale sikkerhedsnet med henvisning til, at
f.eks. arbejdsløse måske ikke har så høj en materiel velstand, men til gengæld har større mulighed for
noget ikke-materielt, nemlig fritid. I den skandinaviske model er forståelse af fordeling tæt knyttet til
inklusion, dvs. at skabe lige muligheder for, at alle kan deltage på lige fod i alle samfundets aktiviteter
og dimensioner. Dette gælder ikke mindst i forhold til børn og unge.  Social inklusion afgøres ikke alene
af økonomi, men i mange situationer er økonomi en forudsætning for visse former for inklusion. Det er
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også derfor, at fordelingen ikke alene sker via indkomstoverførsler, men er knyttet til bestemte for-
brugsaktiviteter som bolig, børn, børnepasning osv.

Selvom velfærd og livskvalitet ikke er identiske med indkomst og økonomiske muligheder, kan svage
økonomiske muligheder være en meget væsentlig barriere for at kunne deltage i samfundslivet på lige
fod med andre.  Der er også en tendens til, at lav uddannelse og sundhedsproblemer går hånd i hånd med
lav indkomst.

SFI har for Danmark lavet analyser med fokus på spørgsmålet om social inklusion og eksklusion. Ved so-
cial eksklusion forstås personer ekskluderet fra deltagelse i det almindelige sociale og samfundsmæs-
sige liv. I nogle undersøgelser har man mere præcist defineret social eksklusion ved, at personen opfyl-
der mindst tre af følgende kriterier:

• Er relativt (økonomisk) fattig
• Har få eller ingen sociale relationer
• Har en ringe eller ingen deltagelse i faglige og politiske aktiviteter
• Har en ringe eller ingen deltagelse i fritidsaktiviteter
• Har et dårligt helbred

Ud fra denne definition var der i 2000 2,3 % af befolkningen, som var social ekskluderet. Det er noget
mindre end andelen af relativt økonomisk fattige eller relativt fattige. Økonomisk fattigdom er ikke
ensbetydende med social eksklusion. Af de socialt ekskluderede var ca. halvdelen også relativt fattige.
Med andre ord er der i gruppen af socialt ekskluderede også personer med rimelige økonomiske vilkår.

Social eksklusion er ofte varig, dvs. de fleste tilhører gruppen over tid. Mange er ufaglærte og har dårlig
tilknytning til arbejdsmarkedet. Risikoen for social eksklusion stiger også med alderen.

Tilsvarende undersøgelser findes ikke for Grønland, men den peger på en række forhold af stor betyd-
ning for diskussion omkring fordeling og fattigdom.  Fattigdomsdiskussionen har klart en økonomisk di-
mension, men denne dimension har også en tendens til at dominere debatten, da der er tale om noget re-
lativt nemt målbart. Andre faktorer kan imidlertid være af lige så stor betydning. Socialpolitisk er det
meget sværere at modvirke social eksklusion end at modvirke dårlige økonomiske forhold, og dette kan
give en slagside i den måde politikken er indrettet på.



68

14. Den sociale sikkerhed

Det sociale sikkerhedsnet er en af grundstene i velfærdssamfundet. Indretningen af socialpolitikken
rejser imidlertid en række spørgsmål i relation til, om socialpolitikken når sine mål på den bedste måde.
I dette afsnit karakteriseres det sociale sikkerhedsnet kort og dernæst diskuteres nogle af problemer-
ne ved den eksisterende indretning.

14.1 Det sociale sikkerhedsnet

De sociale sikringsydelser kan inddeles i overførselsindkomster og supplerende sikringsydelser. Tabel
14.1 giver en oversigt over de forskellige ydelser, tildelingskriterier og omfang.

Tabel 14.1: Hovedelementerne i det sociale sikkerhedsnet
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Note:
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14.2 Problemer i det sociale sikkerhedsnet

Lovgivningen på det sociale område er ofte kendetegnet ved ad hoc-ændringer og tilblivelse under
stort tidspres. Det betyder, at der ikke altid er ressourcer til en grundig analyse af, hvordan f.eks. æn-
dringer i en ydelse påvirker andre ydelser, og hvilke samspilsproblemer der kan forekomme. 

Som eksempel kan nævnes, at fastsættelsen af boligsikringsydelse og børnetilskud af administrative
årsager sker på basis af den skattepligtige indkomst fra seneste slutlignende skatteår. Ved en ind-
komststigning, f.eks. ved overgangen fra uddannelsesstøtte til lønindkomst, vil husstanden modtage
højere boligsikring og børnetilskud i 1-2 år mere,  end de egentlig er berettiget til, fordi husstandens
samlede skattepligtige indkomst i det nærmeste forudgående slutlignede år anvendes som beregnings-
grundlag. Modtageren har ikke pligt til at oplyse denne indkomstændring og merbeløbet skal ikke tilba-
gebetales. Ved varig indkomstnedgang kan borgeren kræve, at den forventede skattepligtige indkomst
anvendes.

Skønsbaserede ydelser kontra standardydelser 
Tilsynsbesøg viser, at kommunerne har betydeligt lettere ved at administrere enkle retsbestemte sik-
ringsydelser, dvs. ydelser, der tildeles efter faste krav og med faste beløb, end sikrings- og/eller om-
sorgsydelser, dvs. ydelser, der skal tildeles efter en individuel vurdering, hvor der i hvert enkelt tilfælde
skal fastlægges et skøn.

Det rejser en række spørgsmål i relation til gennemsigtighed, rimelighed og retfærdighed knyttet til det
sociale sikkerhedsnet. Mere enkle regler med et mindre skønselement kan både medvirke til mindre ad-
ministration og mere klarhed for borgerne omkring rettigheder og muligheder.

Førtidspension
Ifølge Grønlands Statistik var der i 2004 2.894 førtidspensionister, 2006 2.939 og 2008 2.883. Antal-
let af førtidspensionister har altså været stabilt over de seneste år. En redegørelse, udarbejdet af De-
partementet for Familie og Sundhed i 2008, viste, at den ”typiske” førtidspensionist har følgende ka-
rakteristika:

• Er 41 år eller ældre
• Havde lav indkomst umiddelbart inden førtidspensionering
• Har lav eller ingen indkomst ved siden af den nuværende førtidspension
• Lever i en husstand med en gennemsnitlig indkomst, som ligger mellem 30 og 52 % under landsgen-

nemsnittet

I forbindelse med redegørelsen blev der gennemført en spørgeskemaundersøgelse. Denne undersøgel-
se kan dog ikke anses for repræsentativ pga. en lav svarprocent, men svarerne indikerer, at halvdelen af
de adspurgte gerne vil i beskæftigelse. Det er en væsentlig socialpolitisk opgave at mindske de proble-
mer, der typisk leder til en førtidspensionering. Samtidigt er det et spørgsmål om, på hvilke kriterier
førtidspension skal tildeles, og i hvilket omfang det skal ske varigt (dvs. frem til alder for alderspension)
eller for en afgrænset tidsperiode.  Fokus bør primært være på at mindske tilgangen af nye førtidspen-
sionister.

Offentlig hjælp
Tilsynsbesøg viser, at gældende offentlig hjælp-lovgivning er særlig vanskelig at administrere for kom-
munerne. Det skyldes dels kravet om udarbejdelse af individuelle handleplaner, dels opbygningen af
ydelserne.

I forbindelse med offentlig hjælp til forsørgelse og faste udgifter er der alene fastsat en vejledende
maksimumsgrænse, ud fra den betragtning at der i hvert enkelt tilfælde skal foretages en individuel
fastsættelse af ydelsen. Manglen på faste takster har imidlertid ført til, at kommunerne internt fast-
sætter takster til forsørgelse og dermed sætter skøn under regel, hvilket ikke er tilladt i forhold til gæl-
dende lovgivning.



Endvidere tilgodeser den nuværende fastsættelse af ydelsen personer med høje faste udgifter.

En fastsættelse af faste takster vil betyde en administrativ lettelse for kommunerne, ligesom det vil
være mere gennemskueligt for modtagerne, hvilken ydelse de har ret til. Ved en bruttoficering af of-
fentlig hjælp (dvs. ydelsen bliver skattepligtig indkomst25) bliver det lettere at foretage sammenlignin-
ger med andre ydelser og samspilsproblemer reduceres.

14.3 Deltagelsesproblemet

Det er en særlig udfordring for velfærdssamfundet at forene hensyn til fordeling med hensynet til, at
flest muligt er på arbejdsmarkedet og i beskæftigelse. Fordelingshensyn tilsiger et højt niveau for so-
ciale ydelser, men dette betyder samtidig, at det økonomiske incitament til at arbejde kan være beske-
dent, dvs. man får ikke væsentligt bedre økonomiske forhold af at komme i beskæftigelse. Hvis dette er
tilfældet, kan det betyde, at man mindre aktivt søger job. En lav økonomisk gevinst ved at være i be-
skæftigelse kan betyde, at man vil være mere kritisk med hensyn til, hvilke jobs man er interesseret i
(det kan være i forhold til jobtype, arbejdsgiver, transporttid osv.).

Man taler om et deltagelsesproblem – hvor stort er det økonomiske incitament til at være aktiv på ar-
bejdsmarkedet?  Flere sociale ydelser i det aktuelle system er indkomstafhængige. Børnetilskuddet re-
duceres ved indkomster på 130.000 kr. og bortfalder helt ved indkomster på over 280.000 kr. Ved bolig-
sikringsydelsen indtræder gradueringen ved små indkomstændringer og denne bortfalder helt for hus-
stande uden børn, når husstandsindkomsten overstiger 180.000 kr. Grænsebeløbene er væsentlig høje-
re for husstande med børn, f.eks. 372.000 kr. for husstande med 1 barn og 444.000 kr. for husstande
med 6 eller flere børn. Daginstitutionstakster gradueres også, men egenbetalingsprocenten stiger en-
ten ikke eller kun en smule ved indkomststigninger. Grænsebeløbende samt gradueringen ved børnetil-
skud og boligsikring medfører, at personer på overførelsesydelser modtager de fulde ydelser, mens
personer med lave lønindkomster enten vil opleve en reducering eller tab af børnetilskud /boligsikrings-
ydelse. Som følge heraf kan beskæftigelse eller øget indkomst enten lede til et fald eller kun en beske-
den stigning i den samlede disponible indkomst. De sammensatte marginalskatter er høje, og dette er
ikke befordrende for at tilskynde til beskæftigelse.

Disse samspilsproblemer er illustreret i nedenstående tabeller baseret på beregninger på familietype-
modellen26. Tabellen viser rådighedsbeløbet for en enlig uden børn og en enlig med børn. Indkomsten for
modtagere af offentlig hjælp vil i mange tilfælde ligeledes være væsentlig lavere, idet de færreste får
udbetalt maksimumsbeløbet i offentlig hjælp. Tabellerne giver dog et godt billede af, hvordan sikrings-
ydelserne spiller sammen.
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25 En sådan ændring vil kræve en vurdering af ydelsesniveauerne for at sikre et passende rådighedsbeløb efter skat.
26 Forudsætninger for beregningerne: a) bosat i Sermersooq Kommune, Nuuk by, b) skatteprocenten er 42 .,%, c) offentlig hjælp-
modtager får et arbejde med forskellige lønninger, d) alle lønninger er basislønninger uden tillæg, e) par antages at have identiske
stillinger, f) hvor der er 1 barn i hjemmet, antages det at være 5 år og i børnehave, g) hvor der er 2 børn i hjemmet, antages de at
være 2 år og 5 år i hhv. dagpleje og børnehave og h) for sammenlignelighed antages huslejen at være identisk i alle eksempler.
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Tabel 14.2: Enlig uden børn
Offentlig Offentlig

hjælp hjælp
50 % 65 % SIK, SIK, Kontor

af SIKs af SIKs ufaglært faglært fuldmægtig
mindsteløn mindsteløn mindsteløn basisløn basisløn

Markedsindkomst 168.000 204.000 234.422
Offentlig hjælp 84.000 109.200
Skattefrie overførselsindkomster
Børnetilskud
Boligsikring 39.360 32.640 9.120

Skattemæssige fradrag
Standardfradrag 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000
Personfradrag 48.000 48.000 48.000 48.000 48.000

Skattepligtig indkomst 74.000 99.200 158.000 194.000 224.420
Skalaindkomst 26.000 51.200 110.000 146.000 176.420
Indkomstskat 46.200 61.320 74.080
Indkomst efter skat 123.360 141.840 130.920 142.680 160.342
Udgifter
Husleje 48.000 48.000 48.000 48.000 48.000
Fagforeningskontingent 1.440 1.440 1.440

Rådighedsbeløb 75.360 93.840 81.480 93.240 110.902
Kilde: Egne beregninger.

Udgør den offentlige hjælp 50 % af SIKs mindsteløn, vil det årlige rådighedsbeløb kun stige med om-
kring 6.000 kr., hvis man finder et arbejde til SIKs mindsteløn for ufaglærte, jfr. tabel 14.2. Er den of-
fentlige hjælp højere, er gevinsten i rådighedsbeløb selvsagt mindre.  Er den mulige markedsindkomst
højere, er stigningen i rådighedsbeløbet ved at gå i beskæftigelse selvsagt højere. Tabel 14.3 ser på si-
tuationen for en enlig med 1 barn, og det samme mønster tegner sig her. Får man offentlig hjælp svaren-
de til 50 % af SIKs mindsteløn, vil den årlige stigning ved at komme i beskæftigelse til denne mindsteløn
kun være omkring 1.000 kr. Det sociale sikkerhedsnet kan derfor især for personer med lave lønmulig-
heder i arbejdsmarkedet skabe et ringe økonomisk incitament til at finde et arbejde.

Tabel 14.3: Enlig med 1 barn
Offentlig Offentlig

hjælp hjælp
50 % 65 % SIK, SIK, Kontor

af SIKs af SIKs ufaglært faglært fuldmægtig
mindsteløn mindsteløn mindsteløn basisløn basisløn

Markedsindkomst 168.000 204.000 234.422
Offentlig hjælp 84.000 109.200 
Skattefrie overførselsindkomster
Børnetilskud 7.637 7.637 5.163 2.870 2.870
Boligsikring 39.840 33.120 14.880 7.680 7.680

Skattemæssige fradrag
Standardfradrag 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000
Personfradrag 48.000 48.000 48.000 48.000 48.000

Skattepligtig indkomst 74.000 99.200 158.000 194.000 224.422
Skalaindkomst 26.000 51.200 110.000 146.000 176.420
Indkomstskat 46.200 61.320 74.080
Indkomst efter skat 131.477 149.957 141.843 153.230 170.892
Udgifter
Husleje 48.000 48.000 48.000 48.000 48.000
Egenbetaling til 
daginstitution 3.372 7.860 10.608 13.104
Fagforeningskontingent 1.440 1.440 1.440

Rådighedsbeløb 83.477 98.585 84.543 93.182 108.348
Kilde: Egne beregninger.



Alle kan komme ud for hændelser igennem livet, som kan give problemer og gøre det svært i kortere el-
ler længere tid at være selvforsørgende. Sikkerhedsnettet er til for at hjælpe og skabe sikkerhed og
tryghed.  Samtidig er det også en vigtig målsætning at medvirke til at løse problemerne og gøre det mu-
ligt igen at blive selvforsørgende. 

Dette skaber et dilemma. Fordelingshensyn tilsiger et højt niveau for sociale ydelser. Men det kan mind-
ske incitamentet til at finde arbejde og blive selvforsørgende. Man skal derfor finde en balance mellem
på den ene side at skabe social sikring og på den anden ikke at fjerne incitamentet til at være i beskæf-
tigelse.

Offentlig hjælp- og førtidspensionstaksterne er fastsat ud fra et princip om, at den enkelte borger altid
skal have et økonomisk incitament for at arbejde, hvorfor ydelserne som hovedregel ikke må overstige
SIKs mindsteløn for ufaglærte, men som det fremgår af overstående tabeller, er dette dog ikke altid til-
fældet. Omvendt medfører dette princip, at offentlige ydelser bliver lave.  

Systemet har ikke den rette balance. Andre lande har løst disse problemer ved at gøre ydelserne tidsaf-
hængige, ved at gøre dem klart afhængige af jobsøgning eller har introduceret beskæftigelsesfradrag. Kan
disse modeller bruges til at sikre en bedre balance mellem social sikring og beskæftigelse i Grønland?

14.4 En aktiv social- og beskæftigelsespolitik

På kort sigt er social- og fordelingspolitikken knyttet til at korrigere problemer og uligheder skabt i ar-
bejdsmarkedet. På længere sigt tilgodeses fordelingspolitiske mål imidlertid bedst ved at sikre, at flest
mulige har adgang til jobs med en god aflønning. At skabe bedre muligheder for, at alle kan komme i be-
skæftigelse og blive selvforsørgende, er i sig selv vigtig af en række menneskelige og sociale grunde.
Samtidigt vil det skabe et større finansielt spillerum – færre udgifter til overførselsindkomster og øge-
de skattebetalinger. 

Arbejdsstyrkens kvalifikationsniveau er ikke alene af betydning for velstandsniveauet men også af stor
social betydning. Muligheden for at få et job er afgørende for værdighed og selvforståelse. Erfaringer-
ne viser, at bedre kvalifikationer styrker mulighederne for at få og fastholde beskæftigelse, ofte resul-
terer i højere lønninger, og mindsker sårbarheden i forhold til omstilling på arbejdsmarkedet.

Det er veldokumenteret, at er man først marginaliseret fra arbejdsmarkedet i den betydning, at man
igennem en længere periode har været uden fast arbejde og har modtaget overførselsindkomster, er
det meget svært igen at få fodfæste på arbejdsmarkedet. Det understreger betydningen af at sikre, at
så mange som muligt får mulighed for at tilegne sig kvalifikationer af relevans for arbejdsmarkedet. Set
i et dynamisk perspektiv er det den bedste form for forebyggende socialpolitik, og den måde man bed-
ste sikre sig grundlaget for at opretholde en relativ lige fordeling af arbejdsindkomster og muligheder
for at få et job.

En aktiv social- og arbejdsmarkedspolitik sigter på at øge arbejdsstyrkens kvalifikationsniveau for der-
med at forbedre beskæftigelses- og lønmuligheder. Forudsætningen herfor er, at en tilstrækkelig stor
andel af befolkningen får tilstrækkelige kvalifikationer i forhold til de krav og behov, som stilles på ar-
bejdsmarkedet. I modsat fald vil disse grupper enten ikke kunne finde beskæftigelse og derfor være af-
hængige af offentlig forsørgelse eller være beskæftiget i lavtlønsjobs. Derfor har uddannelse og tileg-
nelse af kvalifikationer af relevans for arbejdsmarkedet stor betydning for på sigt at kunne sikre en ri-
melig lige fordeling af både løn- og jobmuligheder. 

En sådan strategi ligger på mange måder i forlængelse af centrale målsætninger i velfærdssamfundet.
Det er en ambitiøs strategi, der stiller en lang række krav. Der er tre hovedforudsætninger, der skal væ-
re opfyldt for, at realisere denne strategi: 
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• Flest mulige skal have en uddannelse, der giver kvalifikationer relevante for arbejdsmarkedet
• En balance mellem et finmasket socialt sikkerhedsnet og rådighedsregler i forhold til arbejdsmarke-

det
• En tidlig indsats for personer, der risikerer marginalisering i forhold til arbejdsmarkedet

Med et veludbygget velfærdssamfund er effekten af at få flere i beskæftigelse eller i bedre aflønnede
jobs store. Det skyldes kombinationen af det sociale sikkerhedsnet og beskatningen af arbejdskraft.
Tabel 14.4 viser den umiddelbare effekt på de offentlige finanser, hvis en person går fra en given over-
førselsindkomst til at være beskæftiget eller fra et lavt lønnet til et højere lønnet job. Dette understre-
ger, at et løft i arbejdsstyrkens kvalifikationer også vil have store effekter for de offentlige finanser og
dermed være med til at gøre finansieringen af velfærdssamfundet mere robust.

Tabel 14.4: Effekt på de offentlige finanser, hvis en person fra forskellige grupper kommer i beskæftigelse, kr. pr år
Persongruppe Indtægter Udgifter Netto
Delvist beskæftiget 95.000 -5.000 100.000
Lavindkomst 55.000 -5.000 60.000
Mellemindkomst 32.000 -1.000 33.000
Erhvervsfangere og indenskærs fiskere 100.000 -5.000 105.000
Modtagere offentlig hjælp 115.000 -105.000 220.000
Førtidspensionist 100.000 -85.000 185.000
Alderspensionist (enlig) 110.000 -120.000 205.000
Ekstern 110.000 0 110.000
Note: Beløbene ser bort fra eventuelle træk på velfærdsordninger.
Kilde: Økonomidirektoratet (2009), alle beløb er omregnet til 2010-niveau.

En stor del af befolkningen er i beskæftigelse, men for en stor del er dette til en meget lav markedsind-
komst (se kapitel 4 og 11). En aktiv politik vil derfor som sin primære effekt have at forbedre indtje-
ningsmulighederne for lavindkomstgrupper, hvilket vil øge levestandarden for de pågældende. Dette vil
samtidig betyde, at indkomstfordelingen i samfundet bliver mere lige.

Perspektiverne ved en mere aktiv politik kan illustreres i relation til de store erhvervsprojekter og be-
tydningen af, om de gennemføres med udenlandsk eller grønlandsk arbejdskraft. Betragt et projekt,
hvor der er brug for f.eks. bygningsarbejdere, håndværkere m.m. Antag, at den årlige aflønning er
250.000 kr. og denne udgift er den samme for virksomheden, uanset om der er tale om udenlandsk el-
ler grønlandsk arbejdskraft. I tilfælde af udenlandsk arbejdskraft antages 100.000 kr. af lønnen at væ-
re værdi af kost og bolig svarende til den faktiske værdi heraf. I eksemplet er der set bort fra mulige
tilpasningsomkostninger knyttet til oplæring, flytning etc. Der er også set bort fra, at afgang fra f.eks.
fiskeriet vil være nødvendigt under alle omstændigheder.

Eksemplet sammenfattet i tabel 14.5 viser for det første, at det er væsentligt at sondre mellem BNP-
effekten og effekten for disponibel BNI ved de store projekter. Disse vil have en potentiel stor BNP-
effekt, men effekten på disponibel BNI afhænger kritisk af, om der bruges udenlandsk eller grønlandsk
arbejdskraft. For det andet er effekten på de offentlige finanser væsentligt forskellig stærkt afhæn-
gig af typen af arbejdskraft. 



Tabel 14.5: Årlige samfundsøkonomiske effekter af besættelse af 1 job med enten indenlandsk eller udenlandsk
arbejdskraft

BNP Disponibel BNI Offentlige finanser
Kr.

Udenlandsk arbejdskraft 250.000 150.000 42.500
Grønlandsk Offentlig hjælp 250.000 250.000 222.500
arbejdskraft Erhvervsfanger 165.000 165.000 108.500
Note: En person på offentlig hjælp antages at modtage 109.000 kr. i offentlig hjælp. Erhvervsfangeren antages at
have en løn på 85.000 kr. Husleje for begge antages at være 48.000 kr. Der er regnet med en skattesats på 42 %,
personfradrag 48.000 kr. og standardfradrag på 10.000 kr. BNP er bruttonationalproduktet og dermed en samlede
produktion i Grønland. Disponibel BNI (bruttonationalindkomst) er BNP korrigeret for nettooverførsler med udlan-
det (bloktilskud samt EU).
Kilde: Egne beregninger.

Den aktive politik har en åbenbar effekt for de berørte, der enten kommer i beskæftigelse eller får en
højere indkomst. Imidlertid vil en sådan politik også gøre det nemmere at nå samfundsmæssige mål.
Dette illustreres i det følgende ved et eksempel, hvor 300 personer (svarende til ca. 1 % af de beskæf-
tigede) går fra at have en lav markedsindkomst til at have et job til SIKs mindsteløn svarende til en år-
sindkomst på 168.000 kr.

Tabel 14.6: Aktiv politik og fordeling
Før Efter

ROP40 14,5 % 14,0 %
ROP50 18,9 % 18,4 %
ROP60 24,8 % 24,7 %
Medianindkomst 117.200 kr. 118.915 kr.
Note: I eksemplet flyttes 300 personer på 18-63-årige fra lav markedsindkomst (udvalgt tilfældigt blandt dem, der
tjener mindst 15.000 kr. om året,) til SIKs mindsteløn på 168.000 kr. Alle personer 18-63 år medtaget i undersøgel-
sen. Der er antages en gennemsnitlig skattesats på 43 %.

En sådan politik bidrager til at reducere ulighed og fattigdom både relativt og absolut. Det fremgår af
tabellen, at en mindre andel af befolkningen vil være i alle tre ROP-grupper. Samtidig er medianindkom-
sten og dermed den gennemsnitlige materielle velstand steget. En yderligere væsentlig implikation er,
at denne forbedring er ledsaget af en stigning i det samlede skatteprovenu med ca. 14,9 mill. kr27.

Diskussion ovenfor illustrerer, at en aktiv strategi både giver en forbedring i vilkårene for de berørte og
en bedre opfyldelse af samfundsmæssige målsætninger knyttet til selvforsørgelse og fordeling. Samti-
dig øges de økonomisk politiske frihedsgrader gennem en forbedring af de offentlige finanser. Dette
står i modsætning til en mere passiv strategi, hvor fordelingsmålsætninger nås gennem det sociale sik-
kerhedsnet, hvorved der skabes yderligere finansieringskrav for den offentlige sektor. Selvom per-
spektiverne ved en aktiv strategi er store, er det ikke nødvendigvis en nem strategi, da effekterne ikke
kommer af sig selv. En forudsætning er en markant satsning på uddannelse og strukturtilpasninger. 

76 27 Forbedringen af de offentlige finanser vil være større i det omfang, at der for nogle af de berørte sker bortfald af sociale
ydelser og tilskud.
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15 Skatter og afgifter

Beskatning er nødvendigt for at finansiere velfærdssamfundet, og derfor må der nødvendigvis være en
sammenhæng mellem ambitionerne for velfærdssamfundet og det samlede skattetryk. For Grønland er
udgangssituationen, at omkring 50 % af de samlede offentlige udgifter finansieres af overførsler fra
udlandet, mens omkring 40 % finansieres af forskellige former for beskatning. Det er af flere grunde
vigtigt at overveje skattesystemets indretning. For det første vil den relative betydning af overførsler-
ne fra udlandet som en finansieringskilde mindskes over årene, og derfor vil en større og større fi-
nansieringsbyrde ligge på skatter og afgifter. For det andet er det vigtigt at vurdere, om skattesyste-
met er indrettet på den mest hensigtsmæssige måde, således at det nødvendige provenu fremskaffes
til de mindst mulige samfundsmæssige omkostninger. For det tredje er Grønland en meget åben økono-
mi og indretningen af skattesystemet har betydning for migration og mulighederne for at tiltrække
udenlandske virksomheder.

15.1 Betydningen af skattesystemets indretning

Selvom det grundlæggende udgangspunkt for skattesystemet er at sikre en finansiering af velfærds-
samfundet, er der også andre hensyn knyttet til indretningen af skattesystemet. Indretningen af skat-
tesystemet spiller sammen med det sociale sikkerhedsnet en stor rolle for indkomstfordelingen i sam-
fundet, og derfor er fordelingspolitiske målsætninger af betydning for skattesystemets indretning, jfr.
kapitel 11. 

Skattesystemet har også adfærdseffekter, dvs. at skatterne og afgifterne påvirker borgernes og virk-
somhedernes adfærd. I nogle tilfælde kan beskatning benyttes til at påvirke beslutninger i en ønsket
retning, som det f.eks. er tilfældet med miljøafgifter. I andre tilfælde påvirkes de økonomiske incita-
menter i en uheldig retning. Et særligt vigtigt spørgsmål er, i hvilket omfang beskatning af arbejdsind-
komst påvirker incitamentet til uddannelse og arbejde med den konsekvens, at de samlede indkomster i
samfundet bliver mindre. Beskatning skaber en forvridende effekt, da den implicerer en forskel mellem
det privatøkonomiske afkast og det samfundsmæssige afkast af en given aktivitet. Afkastet til den en-
kelte af at yde en ekstra indsats er indkomsten efter skat, mens værdien for samfundet som helhed er
hele den skabte indkomst. Belønningen til den enkelte er derfor mindre end værdien for samfundet. Det
har den konsekvens, at skatternes samfundsmæssige betydning ikke kan vurderes alene ud fra deres
provenueffekt, man må også tage hensyn til de afledte effekter. Dette betegnes forvridningstabet og
kan også udtrykkes ved, at den samfundsmæssige omkostning af at skaffe et skatteprovenu på 1 kr. er
større end 1 kr., da man også skal tage hensyn til den afledte effekt, skatten har på den økonomiske ak-
tivitet.  Der er ikke foretaget analyser af skatternes forvridende effekter i Grønland, og det er derfor ik-
ke muligt præcist at kvantificere denne effekt. For Danmark er det vurderet, at den reelle samfunds-
mæssige omkostning ved at skaffe 1 kr.’s skatteprovenu ligger på 1,40-1,50 kr. afhængig af den speci-
fikke skat. 

Skatteforvridningen kan påvirke arbejdsmarkedet ad forskellige kanaler. En er i forhold til, hvor mange
der ønsker at arbejde. En anden er i forhold til, hvor mange timer over året, man ønsker at arbejde28. Dis-
se to aspekter vedrører den kvantitative del af arbejdsudbuddet. Der kan også være kvalitative effek-
ter via en påvirkning af incitamentet til at tage en uddannelse, til at skifte branche eller bopæl. 

For en diskussion af skattepolitik er det også en væsentlig pointe, at det er den samlede skattekile, der
er af betydning. Beskatning af arbejdsindkomst skaber således en kile mellem omkostningerne for virk-

28 Effekten af en skatteændring på arbejdsudbuddet afhænger af modsatrettede substitutions- og indkomsteffekter. Det er et
empirisk spørgsmål, hvilken effekt der dominerer, men de fleste studier indikerer, at øgede skatter mindsker arbejdsudbud (dvs.
substitutionseffekten dominerer). Dette spørgsmål blandes ofte fejlagtigt sammen med, om beskatning er forvridende eller ej.
Forvridningen stammer fra forskellen mellem det privat- og samfundsøkonomiske afkast og er derfor tiltil stede uanset balan-
cen mellem substitutions- og indkomsteffekter.
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somheden (løn, plus arbejdsmarkedsbidrag betalt af virksomhed) og den reelle aflønning af den ansatte
(løn, minus arbejdsmarkedsbidrag betalt af lønmodtager og direkte og indirekte skatter). En pointe ved
skattekilen er, at om skatterne opkræves som arbejdsmarkedsbidrag, direkte indkomstskat eller indi-
rekte skatter (moms og afgifter) ikke er af afgørende betydning for arbejdsmarkedet. Her er det afgø-
rende det samlede spænd eller kile, der skabes af beskatningen mellem det, virksomheden skal betale
for at få et stykke arbejde udført, og den kompensation i form af købekraft, lønmodtageren får. Der er
således ikke umiddelbart den store effekt af at omlægge f.eks. en indkomstskat til arbejdsmarkedsbi-
drag eller omvendt29.

Skattekilen skaber også et andet problem – nemlig skatteomgåelse. Det kan ske på to måder. Det ene er
ulovlig omgåelse af beskatningen, dvs. sort arbejde. Den anden er gør-det-selv-aktiviteter (f.eks. repa-
rationer) og naturalieøkomomi (f.eks. fritidsjagt).

En central udfordring for det grønlandske samfund er at sikre en veluddannet arbejdsstyrke. Man skal
søge at gøre det interessant for uddannet grønlandsk arbejdskraft at arbejde i Grønland. Samtidig vil
det i en lang årrække være nødvendigt at kunne tiltrække udenlandsk arbejdskraft for at kunne løse ar-
bejdsopgaver i bl.a. sundhedsvæsenet, uddannelsessystemet, administrationen og råstofudvindingen.
Beskatning er af faktorerne af betydning for muligheder for at tiltrække og fastholde arbejdskraft.
Skatten på den sidst tjente krone (marginalskatten) er vigtig for den personlige gevinst ved at yde en
ekstra arbejdsindsats og tilskyndelsen til at uddanne sig til et bedre lønnet job. Det er derimod perso-
nens samlede skat, set i forhold til det velfærdssamfundet tilbyder, der er vigtig for såvel grønlænderes
som udlændinges tilskyndelse til at forblive i Grønland eller komme til Grønland for at arbejde frem for
at arbejde i udlandet. 

Det følger af ovenstående, at de mest ideelle beskatningsobjekter er skattebaser, der ikke kan påvirkes
af beskatningen (skattebasen er immobil og inelastisk). Dette gælder i et vist omfang for jord og fast
ejendom. Omvendt er forvridningstabet stort, hvis man beskatter noget, der påvirkes meget af beskat-
ningen (mobilit og elastisk skatteobjekt).

Samlet set er der en række argumenter for at flytte en del af skatte- og afgiftsbyrden væk fra arbejde
og over på andre skatteobjekter, hvor skadevirkningen er mindre, og samtidigt at udvide skattebasen
(skattegrundlaget) mod til gengæld at sænke skatte- og afgiftssatserne tilsvarende. Disse andre skat-
teobjekter kunne bl.a.  være boliger og naturressourcerne (forbrug og nedslidning af naturen og miljø-
belastning som følge af forbrug i højere grad belastes af afgifter).

15.2 Det grønlandske skattesystem

Skattesystemet i Grønland bygger på grundprincipperne i det danske skattesystem. Skattesystemet i
Grønland er mindre udbygget end i Danmark og andre vestlige lande. Dog skal skattesystemet i Grøn-
land på alle væsentlige punkter håndtere de samme grundlæggende problemstillinger, som skattesy-
stemerne i andre lande.

29 I praksis er det dog vigtigt, at der er omlægning mellem skattebaser af forskellige størrelser, og derfor er summen af satsæn-
dringer for et givet provenu ikke nødvendigvis nul.
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Tabel 15.1. Oversigt vedrørende det nuværende skatte- og afgiftssystem

Personbeskatning Indhold
Udgangspunkt Det grønlandske skattesystem bygger som altovervejende hovedregel på et

nettoindkomstprincip. Princippet indebærer, at alle skattepligtige indkomst-
former behandles ens, uanset om indkomsten hidrører fra lønarbejde,
selvstændig virksomhed, kapitalafkast eller pension mv. og opgøres under
ét. Herfra fratrækkes de samlede fradragsberettigede udgifter. 

Indkomstskatteloven bygger desuden på et globalindkomstprincip, som inde-
bærer, at udlandsindtægter skal medregnes ved indkomstopgørelsen.

Personskatten i 2010 Kommune Kujalleq og Qaasuitsup Kommunia er 44 %,
mens den i Kommuneqarfik Sermersooq og Qeqqata Kommunia er 42 % I om-
råderne uden for kommunal inddeling er satsen i 2010 37 %.
Data vedr. 2008 (iflg. eSKAT).

Antal skattepligtige 49.240
Antal selskaber 745
- heraf selskaber, som betalte skat 392
Antal fysiske personer, som betalte skat 37.930
Antal fysiske personer med erhvervsindkomst 12.536
- heraf personer, som ikke også havde lønindkomst 754

Lønmodtagere For ikke-erhvervsdrivende fysiske personer gælder, at løbende indkomster
som hovedregel er skattepligtige, hvorimod kapitalgevinster som hovedregel
er undtaget fra skattepligt. Normalt vil der således ikke ske beskatning af ge-
vinst ved afståelse af den private bolig, aktier eller obligationer eller lignende
værdipapirer. Endvidere er gaver mellem ægtefæller og børn og forældre ik-
ke skattepligtige. Det samme gælder formueforøgelser, der hidrører fra arv
eller arveforskud. 

Værdien af privat benyttelse af egne ejendele, herunder bolig, anses alminde-
ligvis ikke for skattepligtig. 

Løn i form af naturalydelser samt personalegoder i øvrigt er i udgangspunktet
skattepligtige på lige fod med lønindkomst i penge. En række personalegoder
beskattes imidlertid ikke i praksis. Det gælder f.eks. de såkaldte “vakantboli-
ger”, hjemmepc’er mv. Værdien af privatforbrug af produkter fra jagt, fangst
og fiskeri er ligeledes fritaget fra beskatning.  Desuden er en række ydelser
knyttet til et ansættelsesforhold, f.eks. flyttegodtgørelse samt en årlig fri-
rejse, undtaget fra skattepligt.

Hjælp fra det offentlige, herunder tillæg til alders- og erhvervsudygtighed,
trangsbestemte ydelser, boligsikring, børnetilskud, hjælp til vidtgående han-
dicappede mv. er også undtaget fra skattepligt.

I en lov om skattebegunstiget opsparing er det bestemt, at bankens præmie-
rente og et løbende rentetilskud fra landskassen er skattefri. 

Personer, som skal betale skat i Grønland af deres indkomst, indrømmes et
årligt personfradrag på 48.000 kr. (2010) ved beregning af deres indkomst-
skat.
Personer, der bor eller opholder sig i Grønland, har ret til at fratrække en ræk-
ke omkostninger af betydning for deres indkomsterhvervelse (ligningsmæssi-
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ge fradrag). Det gælder bl.a. bidrag til fagforeninger mv., renter og løbende
provision af gæld, underholdsbidrag til børn og tidligere ægtefælle og lignen-
de.

I stedet for de ligningsmæssige fradrag kan personer, der bor eller opholder
sig i Grønland, fratrække et standardfradrag på 10.000 kr. Standardfradraget
kræver hverken dokumentation eller at den pågældende har haft udgifter.

Personer, der bor eller opholder sig i Grønland, har herudover et skattefrit
bundfradrag i en eventuel B-indkomst.

En undtagelse fra globalindkomstprincippet er reglen om, at indtægter og ud-
gifter vedrørende fast ejendom beliggende uden for Grønland ikke medreg-
nes ved indkomstopgørelsen. 

På pensionsområdet er hovedprincipperne, at der er fradragsret/bortseel-
sesret for beløb, der indbetales til pensionsordninger, at løbende afkast (ren-
ter, udbytter og fortjenester ved salg af værdipapirer mv.) ikke beskattes,
mens løbende udbetalinger fra ordningerne er undergivet indkomstbeskat-
ning.

Personligt Indkomstopgørelsen for erhvervsdrivende sker med udgangspunkt i de sam-
me regler som for øvrige skatteydere. 

Ved opgørelsen af den skattepligtige indkomst kan erhvervsdrivende fradra-
ge deres driftsomkostninger. De udgifter, der kan fratrækkes, er de løbende
udgifter, typisk udgifter til personale, administration, salgsomkostninger, leje
af lokaler mv. Udgifter, der vedrører skatteyderens private tilværelse, er der-
imod ikke fradragsberettigede. Udgifter, der vedrører formuen, dvs. udgifter
til etablering, anlæg, afvikling af grundlaget for indkomsterhvervelsen, er
som udgangspunkt heller ikke fradragsberettigede.

Et indkomstårs skattemæssige underskud kan fradrages i indkomsten i de
nærmest følgende 5 år. 

Erhvervsdrivende personer kan ikke foretage skattemæssige afskrivninger
for et større beløb end det, der svarer til deres indtægt ved selvstændig er-
hvervsvirksomhed. Der kan foretages skattemæssige afskrivninger på ma-
skiner, inventar og lignende, skibe, fly, bygninger og ombygningsudgifter på
lejede lokaler, goodwill, fiskekvoter, tidsbegrænsede rettigheder, tilslut-
ningsafgifter samt produktionsaktiver, der anvendes til efterforskning eller
udnyttelse i henhold til lov om mineralske råstoffer mv. i Grønland. Aktiver,
der benyttes både til erhvervsmæssige og private formål, kan kun afskrives,
såfremt halvdelen af benyttelsen inden for det pågældende år er erhvervs-
mæssig. Den erhvervsdrivende kan frit vælge, i hvilket år og med hvilken % et
afskrivningsberettiget aktiv skal afskrives skattemæssigt. Ved afhændelse
af et afskrivningsberettiget aktiv opgøres fortjenesten eller tabet som for-
skellen mellem afståelsessummen og den nedskrevne anskaffelsessum. 

Der er fastsat visse regler om særlig lempelig skattemæssig behandling af
overdragelser mellem forældre og børn, søskendes børn og adoptivbørn.

erhvervsdrivende
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Tabel 15.2. Oversigt over selskabsbeskatningen

Selskabsbeskatning Indhold
Selskabsskattesatsen i 2010 er 30 %.

Der gælder som altovervejende hovedregel de samme regler for opgørelsen
af et selskabs mv. skattepligtige indtægter, som de der gælder for personligt
erhvervsdrivende. 

Der findes dog en række særregler. Bl.a. skal selskaber som udgangs- punkt
medregne fortjeneste og tab ved afståelse af aktier og anparts-beviser, obli-
gationer, pantebreve og fordringer i øvrigt samt fast ejendom. 

Med hensyn til underskudsfremførsel gælder nogle særregler om, at såfremt
der sker væsentlige ændringer i selskabets ejerkreds eller væsentlig ændring
af selskabets aktiviteter i den periode som underskuddet vedrører, kan un-
derskuddet ikke fremføres, medmindre der foreligger en tilladelse hertil fra
Skattestyrelsen. 

Selskaber har ved indkomstopgørelsen fradrag for udbetalt udbytte. Selska-
ber er skattefrie af udbytte fra 25 % ejede udenlandske datterselskaber, men
til gengæld ydes der ikke fradragsret for efterfølgende udlodning af udbyt-
tet. 

Selskaber kan foretage skattemæssige afskrivning på de samme afskriv-
ningsberettigede aktiver og fratrækkes driftsomkostninger i samme omfang
som personligt erhvervsdrivende. Selskaber kan yderligere foretage skatte-
mæssige afskrivninger på beboelsesbygninger beliggende i Grønland. Selska-
ber har dog ikke fri afskrivningsadgang, idet der er fastsat visse begrænsnin-
ger vedr. selskabers skattemæssige afskrivninger. Disse begrænsninger mo-
dificeres dog af, at selskaber kan forøge de skattemæssige afskrivninger
med op til et beløb, der svarer til halvdelen af selskabets overskud før skat. 

Udbetales udbytte fra et i Grønland hjemmehørende selskab, skal det udbyt-
teudbetalende selskab indeholde udbytteskat. Det udloddende selskab kan
fratrække det udloddede beløb ved sin indkomstopgørelse. Ved udbetaling
eller godskrivning af royalty, skal der indeholdes royaltyskat. 
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Tabel 15.3. Oversigt over afgifter

Afgifter Indhold
Arbejdsgivere, som i forbindelse med udbetalinger af lønninger mv. har pligt
til at indeholde A-skat, skal indbetale en afgift på 0,9 % af lønsummerne. Af-
giften medgår til finansiering af efteruddannelse og kompetenceudvikling på
erhvervsuddannelsesområdet.

Staten er undtaget fra afgiftspligten.

Indførselsafgift Der opkræves afgift ved indførsel af visse nydelsesmidler (chokolade, suk-
ker m.m.), alkoholholdige drikkevarer, mineralvand, drikkevareemballage, to-
baksvarer, kødprodukter, motordrevne køretøjer (knallerter, biler, sne- og
vandscootere mv.), parfumer og spilleautomater. 

Erhvervsmæssig indførsel af øl og tobaksvarer er som følge af gældende
regler monopoliseret, mens erhvervsmæssig indførsel af andre alkoholholdi-
ge drikkevarer kan foretages af indehavere af indførselstilladelser.
Indførselstilladelser kan udstedes til indehavere af alkoholbevilling.

Størstedelen af afgiftsprovenuet hidrører fra indførslen af alkoholholdige
drikkevarer og tobak samt i et lidt mindre omfang motordrevne køretøjer.

Eksempler på afgiftsbelægningen på alkohol:

Øl, cider 2,2 %...................................3,50 kr./liter
Bordvin 12 %.....................................66,00 kr./liter
Spiritus 40 % ....................................361,00 kr./liter
Spiritus 65 % ....................................591,00 kr./liter

Eksempler på afgiftsbelægningen af tobaksvarer:

Cigaretter...........................................2,23 kr./stk. (44,60 kr./20 stk.)
Pibetobak - groftskåren................492,00 kr./kg.
Finskåren røgtobak.........................1.165,00 kr./kg
Cigaretpapir/-hylstre.....................0,48 kr./stk.

Eksempler på afgiftsbelægningen af motordrevne køretøjer:

Knallerter............................................2.530 kr./stk.
Snescootere ......................................22.000 kr./stk.
Vandscootere....................................30.000 kr./stk.
Lastbiler m.fl. over 4 t....................50.000 kr./stk.

Personbiler ........................................50.000 kr./stk.
................................................................+ 100 % af fakturapris mellem 50.000 
................................................................og 150.000 kr.
................................................................+ 125 % af fakturapris over 150.000 kr.

Andre biler under 4 t.......................50.000 kr.
................................................................+ 50 % af fakturapris over 50.000 kr.

Arbejdsmarkedsafgift
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Motorafgift Der opkræves en løbende motorafgift på biler, som er registreringspligtige i
henhold til den grønlandske færdselslov. 
Undtaget fra afgiftspligt er bl.a. brandvæsenets og sygehusenes udryknings-
køretøjer samt motorkøretøjer, der ejes og anvendes erhvervsmæssigt af få-
re- og rensdyrholdere og lignende på deres bedrifter.

Afgiftens størrelse afhænger af køretøjets egenvægt og varierer fra knap
6.000 kr. til knap 11.000 kr. pr. år.

Stempelafgift Der skal betales stempelafgift ved overdragelse af fast ejendom. Desuden
skal der betales afgift ved pantsætning af fast ejendom eller løsøre samt
ved visse former for afbetalingskøb.

Stempelafgiften udgør 1,5 %.

Lotteriafgift Der skal betales afgift af den samlede præmiesum ved lotterier, uanset om
præmierne er penge eller naturalier. Afgiften udgør 15 % af den del af præ-
mierne, som overstiger 200 kr. Afgiftspligten omfatter også præmier vundet
på gevinstgivende spilleautomater. Afgiften skal betales af den, der afholder
lotteriet. Præmier vundet ved lotteriafgiftspligtige spil er fritaget for
indkomstskat.

Automatspilsafgift Der betales afgift af automatspil, som opstilles efter tilladelse fra kommu-
nalbestyrelserne. Afgiftens størrelse afhænger af, om spilleautomaterne er
gevinstgivende eller ej. Afgiften stiger med antallet af opstillede automater.

Afgiften udgør 59-71.000 kr. årligt for gevinstgivende spil og 5.460-7.630 kr.
årligt for ikke-gevinstgivende spil. 

Havne- og krydstogts Der opkræves afgift ved skibes anløb af havne i Grønland. Afgiften opgøres
som udgangspunkt efter skibets størrelse og varighed af opholdet i havnen,
idet der dog opkræves en særlig passagerbaseret afgift for krydstogtsskibe 

Afgiften udgør 0,70 kr. pr. bruttoton pr. døgn. 
Krydstogtspassagerafgiften udgør 525 kr. pr. passager. 

En række skibstyper er fritaget for afgift. Det gælder bl.a. grønlandske fiske-
fartøjer, grønlandske skibe på under 200 bruttoton, offentligt ejede skibe, ru-
teskibe til bygder og yderdistrikter samt passagerskibe, der sejler efter ser-
vicekontrakt med Selvstyret. 

Rejeafgift Der opkræves en afgift på rejer, der ikke landes med henblik på forarbejdning
ved et grønlandsk produktionsanlæg. Afgiften svares af personer og selska-
ber, der har licens til rejefiskeri med grønlandsk indregistrerede skibe.

Afgiften er en variabel procentdel, som fastsættes for et kvartal ad gangen
på grundlag af et indeks, der tager udgangspunkt i erhvervets gennemsnitlige
salgspriser for de afgiftspligtige rejer.

Indekset omfatter de gennemsnitlige salgspriser pr. kilo for afgiftspligtige
rejer for 4 fortløbende kvartaler, således indekset, der danner baggrund for
rejeafgiften for januarkvartalet 2010, fastsættes på baggrund af de gennem-

passagerafgift
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snitlige salgspriser pr. kg afgiftspligtige rejer i oktoberkvartalet 2008 samt i
januar-, april- og julikvartalet 2009. Ved beregningen af indekset, der danner
baggrund for rejeafgiften for aprilkvartalet 2010, udgår de gennemsnitlige
salgspriser pr. kilo afgiftspligtige rejer i oktoberkvartalet 2008 og erstattes
af de gennemsnitlige salgspriser pr. kg afgiftspligtige rejer i oktoberkvartalet
2009 og så fremdeles.

Indekset sættes til 100,00 ved en gennemsnitlig salgspris pr. kilo afgiftsplig-
tige rejer på 11,70 kr. Indekset reguleres for hver øre, den gennemsnitlige
salgspris pr. kg afgiftspligtige rejer overstiger 11,70 kr. Rejeafgiften fast-
sættes til 0,01 %, når indekset udgør 100,0769 stigende proportionalt med
0,01 %, hver gang indekset stiger med 0,0769 procentpoint.

Det samlede provenu fra beskatning og afgifter fremgår af tabel 15.4. Størstedelen (80 %) af det sam-
lede skatte- og afgiftsprovenu i 2008 stammer fra de direkte skatter (indkomstskatter). Ca. 7 % af de
direkte skatter vedrørte selskabs- og udbytteskatter, mens ca. 93 % kom fra landsskat, kommunale
skatter mv. (personskatter). En mindre del af det samlede provenu i 2008 (20 %) stammer fra indirekte
skatter (afgifter). Heraf udgjorde provenuet fra indførselsafgifterne knap 72 %.

Tabel 15.4. Samlede skatter og afgifter i 2008 i 1.000 kr.
1.000 kr

Landsskat inkl. særlig landsskat 766.356
Kommunale skatter inkl. 
fælleskommunal skat 2.033.866
Selskabs- og udbytteskatter 219.790
Direkte skatter 3.020.012

Indførselsafgifter 570.673
- heraf alkoholholdige drikke 235.682
- heraf tobaksvarer 192.983
Motorafgifter 53.063
Rejeafgift 6.213
Havneafgift 16.651
Stempelafgift 41.680
Lotteriafgift 9.106
Automatspilsafgift 11.965
Afgifter betalingsjagt og -fiskeri 226
Afgifter tips og lotto 9.847
Arbejdsmarkedsafgift 72.774
Afgifter is og vand
Indirekte skatter 792.198
Direkte og indirekte skatter i alt 3.812.210
Kilde: Skattestyrelsen.
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I tabel 15.5. er det samlede provenu i 2009 opdelt på en anden måde end i tabel 15.4, men fordelingen
med ca. 80 % på direkte skatter og ca. 20 % på de indirekte skatter gør sig fortsat gældende.

Tabel 15.5.  Fordeling af provenu på skattetyper 2009
1.000 kr %

Personlig indkomstskat 2.983.070 76,0%
Selskabsskatter mv. 168.811 4,3%
Arbejdsmarkedsbidrag 67.547 1,7%
Skat af formue, ejendom mv. 54.809 1,4%
Afgifter på varer og tjenestesteydelser 652.114 16,6%
I alt 3.926.351 100,0%
Kilde: Skattestyrelsen.

Tabel 15.6. viser, at det samlede provenu i % af BNP (disponibel BNI) i Grønland ligger relativt lavt i for-
hold til øvrige lande. I sammenligning med omverdenen (bortset fra Danmark) udgør de personlige ind-
komstskatter en høj andel af BNP. Til gengæld lægges der typisk mere vægt på arbejdsmarkedsbidrag,
formue-og ejendomsskatter mv. samt afgifter af varer og tjenester i de andre lande, end det er tilfældet
i Grønland. 

Tabel 15.6. Fordeling af provenu på forskellige skattetyper i 2006 i procent af BNP og (Disponibel BNI)
Personlige Andre ind- Arbejds- Skat af , Afgifter af I alt
indkomst- komst- markeds- formue varer og

skatter skatter bidrag ejendom og tjenester
m.v. besiddelse

Grønland1 24,5 (18,4) 1,2 (0,9) 0,4 (0,3) 0,5 (0,3) 5,7 (4,3) 32,4 (24,3)
Danmark 24,5 5,1 1,0 1,9 16,6 49,2
EU-landene 9,1 3,5 11,5 1,7 13,0 38,7
OECD-landene 9,4 4,2 9,9 2,0 11,9 36,4
Norden 15,3 5,9 7,5 1,9 14,8 45,5
Island 14,0 4,3 3,3 3,5 16,4 41,5
Norge 9,1 12,9 8,7 1,6 11,6 43,9
Sverige 15,7 3,7 12,5 1,5 15,7 49,1
Finland 13,2 3,4 12,1 1,1 13,6 43,5
Canada 12,1 4,1 4,9 3,7 8,5 33,3
USA 10,2 3,3 6,7 3,9 3,9 28,0
Note: 1) Grønlands BNP/disponibel BNI for 2006 er opgjort til 10.636/14.160 mia. kr. De samlede skatter og afgif-
ter for 2006 udgjorde 3.445 mia. kr. 
Kilde: Danmarks Statistik ”Skatter og Afgifter 2009”, Tabel 9.5, Skattestyrelsen Grønland og Grønlands Statistik,
www.stat.gl

Det er for Grønland vigtigt at have et så enkelt skattesystem som muligt. En væsentlig årsag hertil er de
begrænsede økonomiske ressourcer og administrative kompetencer, som er til rådighed for varetagel-
sen af denne type opgaver i en lille administration (smådriftsulemper). I 2009 udgjorde Selvstyrets om-
kostninger til administration af skatter, afgifter og inddrivelse 1,94 %. af det samlede skatte- og af-
giftsprovenu. Det tilsvarende tal for Danmark er ca. 0,6 %. Der synes således at være tale om betydeli-
ge smådriftsulemper. 

En anden væsentlig begrundelse for et så enkelt skattesystem som muligt er, at det øger overblikket og
gennemsigtigheden for borgere og virksomheder, så de ikke skal bruge eller spilde store ressourcer blot
på at forudse de skattemæssige konsekvenser af en given handling eller et valg mellem flere handlinger.
Dette er også vigtigt af hensyn til retssikkerheden og opfattelsen af systemet som retfærdigt.

Et enkelt system forudsætter:
• At der er så få undtagelser og fritagelser i indkomstbeskatningen som muligt
• At man undgår uens beskatning af sammenlignelige indkomster
• At alle former for kapitalafkast beskattes ens 
• At man generelt fjerner muligheder for at udhule beskatningsgrundlaget og udskyde beskatningen
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Overordnet er der god grund til at overveje, om det nuværende grønlandske skattesystem med de men-
neskelige og økonomiske ressourcer, der er til rådighed, fortsat er egnet som grundlag for løsningen af
kerneopgaverne på skatteområdet. 

Fordelingsspørgsmål er vigtige for indretningen af skattesystemet, og det er et politisk ønske, at der
tages hensyn til de økonomisk dårligst stillede, og dermed et ønske om en vis udligning af forskelle i
økonomisk formåen. Der sker allerede i dag en udligning via indkomstskatten, idet indkomster op til
58.000 kr.  (personfradrag på 48.000 kr. med tillæg af standardfradrag på 10.000 kr.) er skattefri, mens
den del af indkomsten, der eventuelt ligger derover, beskattes med 42-44 %.30 Det betyder, at skatte-
systemet er progressivt, idet den gennemsnitlige skattesats er stigende med indkomsten. Dette mind-
sker dog sammen med indretningen af det sociale sikkerhedsnet tilskyndelsen til at søge beskæftigel-
se (se kapitel 14). Der er således grund til at overveje, om systemet kan indrettes på en måde, der både
tilgodeser fordeling og tilskyndelsen til at søge beskæftigelse. Fordelingshensyn taler for at gøre skat-
tesystemet mere progressivt, men det vil betyde højere marginalskatter for højere indkomstgrupper og
kan dermed påvirke arbejdsudbuddet for den uddannede arbejdskraft og tilskyndelsen til at tage en ud-
dannelse uhensigtsmæssigt. Indførelse af beskæftigelsesfradrag kan være en mulighed til at styrke in-
citamentet til at arbejde. 

Den eksisterende indretning af skattesystemet og samspillet med aftrapning af sociale ydelser og bo-
ligsikring skaber nogle særdeles uheldige incitamentseffekter. Dette er illustreret i figur 15.1, der vi-
ser, hvorledes rådighedsbeløbet afhænger af markedsindkomsten. Figuren er for en enlig i lejebolig,
men det kvalitative billede er det samme også for andre grupper.

Figur 15.1 Rådighedsbeløbets afhængighed af lønindkomst for enlig i lejebolig på offentlig hjælp  

Note: Enlig uden børn i lejebolig i Nuuk med en årlig husleje på 48.000 kr. på offentlig hjælp (50 % af SIK mindsteløn).
Kilde: Egne beregninger.

Det fremgår af figur 15.1, at rådighedsbeløbet er praktisk taget konstant for lønindkomster op til om-
kring 150.000-200.00 kr., og dermed er der en effektiv marginalbeskatning på 100 %. Først ved ind-
komster over ca. 200.000 kr. vokser rådighedsbeløbet i takt med indkomsten, og den effektive margi-
nalbeskatning er skattesystemets marginalskat på 42 %. Der er således kun, hvis man har eller kan op-
nå en indkomst over ca. 200.000 kr., en tydelig økonomisk tilskyndelse til at arbejde mere, søge uddan-
nelse og bedre lønnet job. Tilsvarende resultater med lange indkomstintervaller uden fremgang i rådig-
hedsbeløb genfindes for andre familietyper, der modtager offentlig hjælp og boligsikring. Visse familie-
typer har dog fremgang i rådighedsbeløb ved indkomster op til ca. 50.000 kr., hvilket sikrer økonomisk
tilskyndelse til en vis kontakt med arbejdsmarkedet. 

Det er en betydelig udfordring at sikre et bedre samspil mellem skat, arbejde og sociale ydelser for ud-
satte grupper.

30 I områderne uden for kommunal inddeling er skatteprocenten 37 %.
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Personskatteområdet
En række personalegoder er enten fritaget for beskatning eller beskattes lavt. Det gælder eksempelvis
sundhedsforsikringer (0), vakantboliger (0), fri rejser (0), fri telefon (max 6.000), fri bil (varierende sats
afhængig af bopæl). Resultatet er uens og uigennemsigtig beskatning af indkomster.

Kapitalindkomst
Beskatningen af kapitalindkomst, kapitalgevinster og udbytter afhænger af ”kildens” karakter. Ren-
teindtægter og udbytter beskattes fuldt ud, ligesom renteudgifter er fuldt fradragsberettigede. Kurs-
gevinster og -tab ved værdipapirer bliver ikke beskattet (bortset fra ikke-blåstemplede obligationer),
medmindre der undtagelsesvist foreligger skattemæssig spekulation. Gevinst og tab ved fast ejendom
beskattes ikke, medmindre boligerne anvendes erhvervsmæssigt eller der skattemæssigt foreligger
næring eller undtagelsesvist spekulation. Resultatet er skattemotiveret forvridning af investeringerne.

Den eksisterende kombination af fradrag for renteudgifter og skattefrihed for værdistigninger mv. er
uden tvivl en kilde til ulighed. Skattefradrag for renteudgifter af lån til bolig eller anden fast ejendom,
samtidig med at der som hovedregel ikke er nogen beskatning af værdistigninger på fast ejendom eller
anden form for boligbeskatning eller jordrente, giver ejere af fast ejendom en skattefinansieret fordel.
Tilsvarende begunstiges ejere af fritidsbåde af, at bådene er skatte- og afgiftsfri. Ydermere er evt. ren-
teudgifter til finansiering af bådene fradragsberettigede. Disse fordele tilfalder i overvejende grad de
højere indkomster, og fordelene findes ved alle former for investering, hvor afkastet ikke beskattes
fuldt ud, herunder også værdipapirer. 

Pensionsbeskatning
Gældende pensionsbeskatningsregler indebærer, at den del af indkomsten, som indbetales til danske
eller grønlandske pensionsopsparingsordninger, som hovedregel er skattefri. Til gengæld beskattes
pensionen, når den udbetales. Såfremt den pensionsberettigede opholder sig uden for Grønland på ud-
betalingstidspunktet, bliver udbetalingerne ikke beskattet i Grønland. Herved udhules skattegrundla-
get (forvridning til fordel for udenlandske interessenter)31 og der gives en skattefordel fortrinsvis til
højindkomstgrupper.  

Erhvervsskatter
Afskrivningsreglerne medfører, at virksomhederne kan foretage skattemæssige afskrivninger, der
overstiger (i nogle tilfælde væsentligt) aktivernes økonomiske forældelse. Herved udhules skatte-
grundlaget, og der opbygges udskudte skatter. De gældende regler er usædvanligt lempelige og giver
en skattefordel, der rækker langt ud over, hvad der kan begrundes i den værdiforringelse af aktiverne,
som følger af brugen og alderen. Reglerne favoriserer i særlig grad investering i fast ejendom, da leveti-
den her er lang, og udgør i kombination med fradrag for renteudgifter en betydelig skattefordel. 

Yderligere er afskrivningsmulighederne gjort overskudsafhængige for at lette selskabsbeskatningen.
Dette synes at være en meget forvridende og indirekte vej til målet.

I takt med en internationalisering af Grønlands erhvervsliv øges behovet for effektive værn mod udhu-
ling af skattegrundlaget (forvridning til fordel for udenlandske interessenter). De begrænsede ressour-
cer og kompetencer til administration af skattesystemet set i forhold til de ressourcer og ekspertiser,
som de udenlandske selskaber, der skal udnytte naturressourcerne råder over, tilsiger en nytænkning i
retning af meget enkle og robuste skatteregler. 

Skattereglerne giver mulighed for at undgå personskatteprocenten på 42-44 % og nøjes med selskabs-
skatteprocenten på 30 %. Det sker, når (hoved-)aktionærer lægger formue ind i selskaber og/eller fore-
tager en opsparing i deres selskaber ved kun at tage en beskeden løn for deres arbejdsindsats i selska-
bet. Afkastet af formuen og en del af arbejdsindsatsen beskattes dermed kun med 30 %. Der sker ingen
yderligere beskatning, når aktierne sælges, eller pengene overgår fra selskabet til aktionæren ved op-
løsning af selskaberne.

31 Problemet forstærkes, hvis etablering af nye arbejdspladser medfører øget indvandring. I øjeblikket modtager Grønland et
kompensationsbeløb fra Danmark til (delvis) udligning af provenutabet. Der er dog ønske om, at dette skal bortfalde.
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Afgiftsområdet
Afgifter på et langt bredere udvalg af varer – herunder luksusgoder – bør overvejes, dels for at sikre
provenu med mindre forvridningstab, dels fordi det kan bidrage til en omfordeling.

Indførselsafgifterne på alkohol og tobak udgør uden sammenligning de provenumæssigt vigtigste af-
gifter. Alkoholforbruget er nedadgående, og den internationale tendens til fald i rygning, må også for-
ventes at slå igennem i Grønland. I andre lande har faldet været først og størst blandt de højeste ind-
komster, hvorved afgifterne giver en omfordeling, der er modsat det generelt tilstræbte. Der er gode
sundhedsmæssige grunde til at bevare disse afgifter, men provenuet herfra vil være vigende i fremti-
den, og et afgiftsgrundlag, der er baseret på et bredere vareudvalg, vil derfor være ønskeligt. Afhæn-
gigheden af provenuet fra få varegrupper gør Selvstyret sårbart over for ændringer i forbrugsmønste-
ret, hvilket blev illustreret ved afgiftsforhøjelserne i 2007, hvor ændringer af tobaksafgifterne ikke
medførte øget provenu.

Indførslen af tobaksvarer er dog i medfør af gældende regler monopoliseret. Det samme er i alt væ-
sentligt tilfældet med indførslen af øl. For begge varegruppers vedkommende er der begrundet for-
modning om overnormale avancer, som ved en liberalisering evt. kunne erstattes af afgifter, hvorved der
formentlig kunnes opnås højere afgiftsprovenu uden højere forbrugerpriser.

Der opkræves ikke miljøafgifter i Grønland, herunder energiafgifter, CO2-afgifter eller lignende. Den
miljøbelastning, som er en følge af et forbrug, bør afspejles i priserne via en afgift.

Smådriftsulemperne og begrænsede administrative ressourcer er grundvilkår, som kræver enkle og let
administrerbare regler og skattesystemer. Udfordringen bliver med dette som udgangspunkt at vælge
de forenklende undtagelser og genveje, som både bidrager til fordelingshensynet og til at skaffe prove-
nu til velfærd og lavere skattesatser. Begge dele vil bidrage til, at uddannede bliver i Grønland og den
nødvendige udenlandske arbejdskraft kan tiltrækkes.

15.3 Grønlands økonomiske udvikling og naturressourcegrundlaget

Grønland er karakteriseret ved at være – i forhold til de fleste andre lande – meget økonomisk afhæn-
gig af udnyttelsen af naturens ressourcer, primært fisk, mineraler og vandressourcer, men i fremtiden
kan olie og gas komme til at spille en vigtig rolle. Derfor er en god forvaltning af Grønlands ”naturkapi-
tal” vigtig for levestandarden og landets fremtidige økonomiske udvikling.

Der er en række fordele ved at sætte særlig fokus på at sikre en god regulering af naturressourcer, idet
en veltilrettelagt forvaltning af naturens ressourcer kan sikre et godt økonomisk afkast til naturres-
sourcerne, ofte kaldet ressourcerente, naturressourcerente eller naturrente. I det omfang, ressource-
renten tilfalder det grønlandske samfund, kan Grønland bruge provenuet til at aflaste andre finansie-
ringskilder som f.eks. personskatter eller til at medfinansiere langsigtede investeringer i f.eks. uddan-
nelse og sundhed.

Ressourcerenten er populær sagt aflønningen til naturressourcen, dvs. det overskud der er tilbage, når
arbejdskraft og kapital har fået en normal aflønning. Udgangspunktet for at udnytte Grønlands natur-
ressourcer nu og i fremtiden er, at samfundet har ejendomsrettighederne over naturressourcerne. Til-
rettelægges forvaltningen af disse ressourcer på en hensigtsmæssig måde, kan de blive til gavn for bå-
de nuværende og kommende generationer og på en sådan måde, at samfundet opnår det bedst mulige
langsigtede afkast, dvs. størst mulige ressourcerente. Derved forbedres levestandarden for nuværen-
de og kommende generationer, samtidigt med at der kan tages hensyn til miljømæssige, socioøkonomi-
ske og kulturelle forhold. Betydningen af udnyttelsen af Grønlands naturressourcer bliver således
størst, hvis det giver beskæftigelse til den grønlandske arbejdskraft og til en god aflønning og samti-
digt kan give et ressourcerenteprovenu. Hvis det ikke giver et ressourcerenteprovenu, og de beskæfti-
gede får en dårlig aflønning, vil det være med til at vanskeliggøre en god økonomisk udvikling i Grønland. 
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Fiskeressourcerne
Fiskeressourcer, inkl. rejer og havpattedyr er ubetinget på nuværende tidspunkt Grønlands vigtigste
naturressourcer. Derfor er det afgørende, at disse ressourcer forvaltes hensigtsmæssigt. Da ressour-
cerne er fornybare, er det muligt år efter år at ”høste”, uden at bestandene nedfiskes, men den måde for-
valtningen foregår på, er af stor betydning for, om der opnås en ressourcerente. 

En dårlig regulering vil resultere i ingen eller kun en lille ressourcerente. Det er konsekvensen af, at be-
standene udsættes for et stort fiskepres, og at der anvendes for megen kapital eller arbejdskraft i de
pågældende fiskerier. Hvis fiskeriet ikke reguleres på en fornuftig måde eller hvis reguleringerne ikke
håndhæves, vil det resultere i ”the tragedy of the commons”, hvilket på længere sigt eroderer naturres-
sourcegrundlaget. For at forhindre en sådan situation er det vigtigt at sætte fokus på at anvende den
rigtige form for forvaltning.

Den nuværende fiskeriregulering er gennemgået i Fiskerikommissionens betænkning, februar 2009.
Forslagene i Betænkningen til revision af fiskerireguleringen samt yderligere tiltag kan være med til at
forøge ressourcerenten fra de grønlandske fiskeressourcer.

Olie- og gasressourcerne (kulbrinter)
På nuværende tidspunkt er fiskerressourcerne de mest betydningsfulde for det grønlandske samfund,
men i fremtiden kan olie- og gasressourcer komme til at spille en væsentlig rolle for det grønlandske
samfund, hvis der findes tilstrækkelige mængder, som det økonomisk er rentabelt at udnytte. Dette er
på nuværende tidspunkt usikkert.
De formulerede principper for tildeling af rettigheder og den dertil kommende beskatning af gevinster-
ne ved udnyttelsen af olie- og gasressourcer er et godt grundlag, der kan være med til at sikre, at en del
af ressourcerenten vil tilfalde det grønlandske samfund, samtidigt med at der er økonomiske incita-
menter til at udnytte de olie- og gasressourcer, der måtte vise sig at være rentable at udnytte.

Andre naturressourcer (mineraler, is og vand)
På nuværende tidspunkt er der ikke grundlag for gennemførelse af en ressourcerentebeskatning ved
tildeling af rettigheder til at udnytte Grønlands mineraler. Dertil er den økonomiske risiko ved udvindin-
gen for stor.

Derimod kan der opkræves afgifter i forbindelse med produktion af is og vand med henblik på eksport.

I det omfang, der viser sig at være potentielle store økonomiske gevinster ved at udnytte sådanne na-
turressourcer, er det vigtigt at gennemføre en ressourcerentebeskatning, når rettigheder til at udnytte
disse naturressourcer tildeles. 

Ressourcerentens størrelse
På nuværende tidspunkt eksisterer der kun ressourcerente af nævneværdig betydning inden for fiske-
riet. Det offentlige provenu i forbindelse med fiskeriets ressourcerente var i 2009 på ca. 148 mio. kr.,
hvoraf de 13,4 mio. er rejeafgiften, og den øvrige del er resultatet af fiskeriaftalen med EU som betaling
for fangstrettigheder i grønlandske farvande.

Det er vanskeligt at skønne over den fremtidige ressourcerente. For fiskeriets vedkommende kan en
god forvaltning sandsynligvis forøge ressourcerenten.

Med hensyn til de øvrige områder er der stor usikkerhed om den fremtidige potentielle ressourcerente
og det offentlige provenu i forbindelse med beskatning af ressourcerenten, men det er ikke realistisk at
forvente et provenu af nævneværdig størrelse inden for de kommende mange år.
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16 Offentlige finanser

De samlede økonomiske konsekvenser af velfærdssamfundets aktiviteter og skatte- og afgiftssyste-
met viser sig i de samlede offentlige finansers balance mellem indtægter og udgifter. Som det fremgår
af figur 16.1 har der været en tendens til et svagt faldende udgifts- og indtægtsniveau som andel af
BNP, men systematisk med et lidt højere niveau for indtægterne end udgifterne.  Der har således været
ført en relativ forsigtig budgetpolitik.  Dette er også væsentligt i en lille og meget sårbar åben økonomi.
Det er helt afgørende, at økonomiske udsving ikke kan bringe de offentlige finanser på en krisekurs og
dermed forårsage et pres for akutte ændringer i den økonomiske politik. Dette vil fører til en zigzag-
kurs, der også ud fra et velfærdsperspektiv vil være uheldigt. De problemer mange europæiske lande i
dag står over for pga. store budgetunderskud og hastigt stigende gæld, er en understregning af dette
forhold.

Figur 16.1: Offentlig sektor: udgifts- og indtægtsudvikling

Kilde. Grønlands Statistik, www.stat.gl

16.1 Finansiel status

Den samlede finansielle status for den offentlige sektor omfatter forholdene i kommunerne og Lands-
kassen 

Tabel 16.1: Kommunernes finansielle status ultimo 2008
1.000 kr

Likvide aktiver 458.369
Kortfristede tilgodehavender 412.679
Skattetilgodehavender 33.925
Langfristede tilgodehavender 132.638
Uomsættelige aktiver 128.479
Aktiver 1.166.090
Kortfristet gæld 53.312
Langfristet gæld 108.670
Regulerende passiver 141.758
Kapitalkonto 862.350
Passiver 1.166.090
Kilde: Kanukoka.
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Af ovenstående tabel 16.1 skal man bemærke, at likviditeten er større end den kortfristede gæld. Kom-
munerne havde ved udgangen af 2008 likvide aktiver på 458 mio. kr. og en langfristet gæld på 108 mio.
kr. Siden da er den langfristede gæld steget, men skønnes fortsat at være mindre end de likvide behold-
ninger. Det bemærkes desuden, at mange tilgodehavender er uerholdelige og ikke omsættelige og der-
for repræsenterer en langt lavere værdi end anført i tabellen. 

Tabel 16.2: Landskassens finansielle status ultimo 2008
1.000 kr.

Likvide- og fondsbeholdninger 2.093.389
Tilgodehavender 3.603.410
- herunder udlån til virksomheder 1.247.953
Investering i virksomheder (ultimo anskaffelsesværdi) 2.690.056
Aktiver 8.386.855
Kortfristet gæld (inkl. mellemværende med virksomheder) 1.593.506
Langfristet gæld 0
Andre passiver (anlægs- og renoveringsfonden) 879.785
Balancekonto 5.913.564
Passiver 8.386.855
Kilde: Landskassen Regnskab 2008.

Af tabel 16.2 ses, at Landskassen ikke havde nogen langfristet gæld ved udgangen af 2008. Den likvide
beholdning var da på 2.093 mio. kr., og den er i løbet af 2009 nedbragt til 1.319 mio. kr., hvoraf 925 mio.
kr. var bundet til færdiggørelse af en lang række igangsatte bygge- og anlægsprojekter i den regn-
skabstekniske anlægs- og renoveringsfond. 

Nettolikviditeten var således på 394 mio. kr. Derudover har Landskassen investeret 2.690 mio. kr. i ak-
tieselskaber og ydet udlån til virksomheder på 1.248 mio. kr., som forrentes og afdrages af specielt
energiforsyningsvirksomheden Nukissiorfiit. 

En række af Landskassens øvrige aktiver og passiver er udtryk for offentlige tilgodehavender, hvoraf
en stor del kan anses for uomsættelige og i mange tilfælde uerholdelige. 

Ovenstående giver kun et delvist billede af Selvstyrets økonomiske situation, da Selvstyret har store
ejerinteresser i erhvervslivet.  Selvstyrets aktieportefølje er optaget i den finansielle status til anskaf-
felsesværdi, men mange af selskaberne må anses for at være vanskeligt omsættelige, lige som Selvsty-
ret løber en stor finansiel risiko ved ejerskab af disse selskaber. 



Tabel 16.3: De selvstyreejede offentlige selskaber, 2008
Navn Branche Ejerandel Anskaffelses Indre 

værdi Værdi 
% 1.000 kr 1.000 kr

Royal Greenland A/S Fiskeri og fiskeproduktion 100 998.565 953.755
KNI A/S Handel og service 100 615.264 816.000
TELE Greenland A/S Telekommunikation 100 310.490 786.000
Royal Arctic Line A/S Skibstrafik 100 122.218 391.663
Air Greenland A/S Flytrafik 37,5 13.625 171.829
Rederiafviklingsselskabet af 1.4.2006 Afviklingsselskab 100 79.002 21.482
NunaMinerals A/S Mineralefterforskning 37,1 88.000 31.519
A/S Boligselskabet INI Boligadministration 100 32.785 44.430
Grønlands Turist- og Erhvervsråd A/S Turisme 100 15.315 4.615
Great Greenland A/S Skind og pels 100 69.849 79.140
Inuit Service Company Service 100 100 81.122
Greenland Venture A/S Ventureselskab 100 150.632 140.754
NunaOil A/S Olieefterforskning 50 74.550 20.979
Grønlandshavnens 
Ejendomme A/S* Logistik 50 27.500 24.062
Grønlandsbanken A/S Bank 13,7 89.045 89.409
Greenland Development A/S Udvikling 100 511 1.887
I alt 2.687.451 3.658.646
Note: *Forventes solgt 1. januar 2011.
Kilde: Landskassens Regnskab 2008.

Der kan også rejses spørgsmål til transparensen i rapporteringen af de store offentlige investeringer.
Der er ikke nogen systematisk og løbende opgørelse af det offentliges kapitalapparat. Det er proble-
matisk af flere grunde, men primært fordi det kan være med til at skjule eventuelle vedligeholdelsesef-
terslæb. Det samme gælder for garantiforpligtigelser, det offentlige har påtaget sig. Dette er en væ-
sentlig oplysning for at vurdere den samlede risikoprofil for de offentlige finanser.

Et særligt træk ved den offentlige sektor i Grønland er et meget betydeligt ejerskab af virksomheder.
Tabel 16.3 giver en oversigt over de selvstyreejede selskaber . Det store offentlige ejerskab af selska-
ber rejser også et spørgsmål, om der en tilstrækkelig klar arbejdsdeling mellem disse selskaber og det
politiske system, jfr diskussionen i afsnit 3.

16.2 Udligning Selvstyre og kommuner

Uanset hvordan den fremtidige erhvervsudvikling kommer til at forløbe, vil der fortsat være behov for
en udligning fra økonomisk velstillede regioner til mindre velstillede, ligesom der skal tages stilling til
den fremtidige fordeling af indtægter og opgaver mellem Selvstyret og kommunerne. 

Kommunernes indtægter består primært af kommuneskat og bloktilskud fra Selvstyret til kommuner-
ne. I 2010 er kommunernes samlede budgetterede indtægter på 2.983 mio. kr., hvoraf den kommunale
personskat udgør 1.711 mio. kr., den fælleskommunale skat udgør 453 mio. kr. , selskabs- og udbytte-
skat udgør 100 mio. kr. og bloktilskuddet udgør 719 mio. kr. 

Selvstyrets indtægter fra skatter og bloktilskud fra staten på i alt 5.196 mio. kr. er fordelt med et blok-
tilskud på 3.495 mio. kr., direkte skatter på 892 mio. kr. og indirekte skatter på 809 mio. kr.  I de seneste
10 år er disse indtægter i gennemsnit steget med 2,4 % årligt, mens kommunerne har haft en stigning
på 3,5 % årligt. Med andre ord er kommunernes økonomiske råderum blevet øget hurtigere end Selvsty-
rets. 

I såvel Selvstyrets bloktilskud til kommunerne som den fælleskommunale skat og den kommunale skat-
teudligningsordning er der indbygget udligningshensyn, således at kommuner med forholdsvis store
forsørgerbyrder og lave skattegrundlag i en vis udstrækning bliver kompenseret herfor. 
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Bloktilskuddet til kommunerne udgør 789,3 mio. kr. i 2010. Bloktilskuddet fordeles i henhold til forsør-
gerbyrden og befolkningsstørrelsen i de enkelte kommuner set i forhold til de tilsvarende størrelser for
kommunerne samlet set. Forsørgerbyrden er defineret ved antallet af børn og unge (0-17 år) og ældre
(65- år) set i forhold til antallet af personer i den arbejdsduelige alder, som omfatter de 
18-64-årige. 

Forsørgerbyrden for kommunerne er vist nedenfor med udgangspunkt i befolkningstallet pr. 1. januar
2009. Det er angivet som indekstal, hvor indeks 100 er lig med forsørgerbyrden for Grønland samlet
set. 

Tabel 16. 4: Forsørgerbyrden i kommunerne, 1 januar 2009
Indeks

Kommune Kujalleq 102,9
Kommuneqarfik Sermersooq 88,4
Qeqqata Kommunia 101,1
Qaasuitsup Kommunia 111,9
I alt 100
Kilde: Naalakkersuisoq for Indenrigsanliggender, Natur og 
Miljø. Redegørelse om kommunerne - HØRING - Februar 2010.

Kommuneqarfik Sermersooq modtager væsentligt mindre i bloktilskud pr. borger end de tre andre kom-
muner. Den lave forsørgerbyrde i Kommuneqarfik Sermersooq har baggrund i den store koncentration
af forholdsvis højtlønnede jobs i Nuuk by. Forsørgerbyrden i Qaasuitsup Kommunia er høj med forholds-
vis mange børn og ældre, hvorfor kommunen modtager væsentligt mere i bloktilskud pr. borger end de
tre andre kommuner. 

Den gældende kommunale skatteudligningsordning indebærer en udligning af personskatter, hvor en
kommune betaler til andre kommuner, hvis indkomstgrundlaget er på over 115 % af landsgennemsnit-
tet. Omvendt modtager kommuner med et indkomstgrundlag under 90 % af gennemsnittet udlignings-
beløb. For 2010 medfører udligningen af personskatter, at Kommuneqarfik Sermersooq afgiver 78,9
mio. kr. til ordningen, hvoraf Kommune Kujalleq modtager 4,3 mio. kr. og Qaasuitsup Kommunia modta-
ger 74,6 mio. kr 

Samtidig fordeles den fælleskommunale skat og selskabs- og udbytteskat efter samme model som det
kommunale bloktilskud, hvilket tilgodeser kommuner med forholdsvis store forsørgerbyrder. Den fæl-
leskommunale skat er på 6 %, og provenuet til fordeling udgør 452,7 mio. kr. for 2010. Provenuet for
selskabs- og udbytteskatten til fordeling blandt kommunerne udgør 100,1 mio. kr. i 2010. 

Kommunernes indtægter fra personskatter udgøres af kommuneskatten, som i 2010 udgør 25 % i Qeq-
qata Kommunia og Kommuneqarfik Sermersooq, mens den udgør 27 % i Kommune Kujalleq og Qaasuit-
sup Kommunia. 

Demografisk har Kommuneqarfik Sermersooq gennem de senere år har haft en befolkningstilgang,
mens Qaasuitsup Kommunia har haft en befolkningsnedgang af tilsvarende størrelse. 

Befolkningstilgangen i Kommuneqarfik Sermersooq medfører behov for en udvidelse af det kommuna-
le serviceapparat i kommunen. Tilsvarende skal det samlede serviceapparat i Qaasuitsup Kommunia til-
passes som følge af befolkningsnedgangen. En tilpasning af serviceapparatet i nedadgående retning er
vanskelig at gennemføre på kort sigt i Qaasuitsup Kommunia. Endvidere medfører befolkningstilgangen
i Kommuneqarfik Sermersooq større stordriftsfordele over tid, ligesom kommunen generelt har et for-
holdsvis højt kommunalt serviceniveau. Derfor er der overvejelser om at tilpasse indtægtsfordelingen
mellem kommunerne, så Kommuneqarfik Sermersooq i højere grad bidrager til de andre kommuner.



16.3 Finanspolitik på længere sigt 

Grønland står over for ret store ændringer i befolkningens alderssammensætning, jfr kapitel 7. Dette
får store effekter for de offentlige finanser i fremtiden, da det vil betyde et stigende udgiftspres i takt
med, at der bliver flere ældre i samfundet. Ifølge Grønlands Statistiks befolkningsfremskrivning vil der
frem til 2040 være et lille fald i antallet af børn og unge, antallet i den erhvervsaktive alder vil være
stort set uændret, mens antallet af ældre (65 år eller mere) vil blive lidt mere end fordoblet. En fordob-
ling af pensionsudbetalinger alene vil betyde merudgifter i omegnen af 300 mio. kr. Dertil skal lægges,
at ældre personer oftere benytter sig af sundhedsvæsenet og andre offentlige ydelser. Med andre ord
vil der med uændrede velfærdsordninger i takt med de demografiske forandringer bliver skabt en situa-
tion hvor udgifterne vil løbe fra indtægterne og dermed vil der opstår en systematisk tendens til under-
skud i den offentlige sektor. 

Konsekvensen bliver, at velfærdssamfundet vil opleve store udgiftsstigninger. Og det selvom man alene
opretholder de tilbud, der kendes i dag. Kort sagt: Udgifter vil løbe fra indtægterne og der vil være et sy-
stematisk finansieringsproblem. Størrelsesordenen er stor. Beregninger viser, at der med dagens ord-
ninger i takt med den ændrede aldersstruktur opstår et stort udgiftspres. Udgifter på ældreområdet
udgør i dag knap 700 mio. kr. eller 4,5 % af de samlede indkomster og vil i 2040 udgøre 1.600 mio. kr. el-
ler 10,5 % af de samlede indkomster. Det er en væsentlig opgave for velfærdssamfundet at sikre an-
stændige vilkår for de ældre medborgere, og derfor er det et væsentligt spørgsmål, hvorledes dette ud-
giftspres skal finansieres.

Figur 16.2: Udvikling i udgifter til ældre som følge af flere ældre, % af disponibel BNI

Note: Beregnet ud fra de samlede udgifter til ældreområdet i 2008. For sundhedsudgifter er benyttet de aldersbe-
tingede udgifter for Danmark. Fremskrivning til 2040 med middelscenariet i Grønlands Statistiks befolknings-
fremskrivning. Det er implicit antaget, at overførsler og omkostninger til ældrepleje, hospitalsvæsen etc. følger
udviklingen i disponibel BNI, samt at aldersfordelingen af udgifter er uændret.
Kilde: Egne beregninger.

Ovenstående tager udgangspunkt i de eksisterende tilbud og ordninger i velfærdssamfundet. Skal der
ske forbedring på nogle områder – f.eks. sundhed eller uddannelse – vil det således gøre de finansielle
problemer større.  I udgangssituation finansieres en stor del af de offentlige udgifter af overførsler fra
udlandet (primært bloktilskuddet fra Danmark). En udgiftsforøgelse vil derfor kræve en forøgelse af
det samlede skattetryk i Grønland. Endelig bør det pointeres, at de store erhvervsudviklingsprojekter
ikke umiddelbart vil aflaste de offentlige finanser, da de er forbundet med store investeringer. På sigt
kan der komme et bidrag, men kun i væsentligt omfang såfremt det lykkes at omsætte disse projekter i
en stigning i beskæftigelsen for hjemmehørende.
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Appendiks A: Kommissorium for Skatte- og Velfærdskommissionen

I er kendelse af de meget store indkomstforskelle i samfundet og på baggrund af erfaringerne med de
offentlige støtte- og tilskudsordninger aftalte landsstyrepartierne at etablere en skatte- og velfærds-
kommission, som skal have til opgave at komme med forslag til initiativer til en generel højnelse af bor-
gernes velfærd, særligt blandt de økonomisk dårligst stillede familier.

Målet

At så mange som muligt forsørger sig selv og medvirker i og bidrager til samfundets udvikling. 

Det er hensigten at levestandarden generelt hæves og at der især rettes fokus på de laveste indkomst-
gruppers levevilkår.

Det er kommissionens opgave at komme med forslag til, hvordan de største indkomst- og udgiftsfor-
skelle udjævnes.

Der skal i kommissionens arbejde inddrages forhold omkring skatter, afgifter, tilskudsordninger og pri-
ser og avancer, med henblik på at de forskellige ordninger og mekanismer ikke kolliderer med hinanden.

Der skal i kommissionens arbejde rettes specielt fokus at på pensioner og andre tilskudsordninger sam-
ordnes, således at formålene om at yde tilskud til selvforsørgelse ikke modarbejder hinanden, ved at
der f.eks er sat uhensigtsmæssige grænser for bortfald af forskellige ydelser.

Målet for kommissionens arbejde er at udarbejde en betænkning for Naalakkersuisut til brug for frem-
sættelse af en række forslag til Landstinget.

Kommissionen skal foretage et gennemgribende eftersyn af skatter og afgifter – indretning, størrelse
og virkning – samt hele det sociale og boligmæssige tilskudssystem, herunder ikke mindst samspillet
disse imellem. 

Beskrivelse af kommissionen 

Skatte- og velfærdskommissionen udpeges af Naalakkersuisut og skal bestå af personer som samlet
besidder juridisk, økonomisk, samfundsvidenskabeligt og administrativ stor indsigt på alle emneområ-
der. Kommissionen skal gøre sig bekendt med tidligere analyser som f.eks. ”Skatter og afgifter i Grøn-
land” fra Benchmarkingudvalget, 2003. Kommissionen skal aflevere statusrapport i foråret 2010 og en-
delig rapport i februar 2011. Kommissionen begynder sit arbejde i oktober 2009. 

Kommissionen har to hovedopgaver, nemlig skatter og afgifter og velfærdsydelser, som er nærmere be-
skrevet i de følgende afsnit.

Skatter og afgifter

Kommissionen skal gennemanalysere bestående indkomstskatter, selskabs- og udbytteskatter samt
alle afgifter for størrelse, indretning og virkning, herunder særligt skatter/indkomster fra landets fæl-
les resurser – naturgivne, levende såvel som råstoffer m.m., og skal herefter komme med konkrete an-
befalinger. 

Kommissionen skal i denne forbindelse analysere og komme med anbefalinger om følgende: 

Grundlaget for den fremtidige finansiering af den offentlige sektor herunder velfærdsektoren så-
ledes, at der udvikles et holdbart fremtidigt finansieringsgrundlag i selvstyret og kommunerne



med udgangspunkt i et fortsat statsligt bloktilskud og finansiering af opgaveovertagelser fra
staten.

Grundlaget for den fremtidige finansiering af den offentlige sektor herunder velfærdsektoren
med udgangspunkt i den fremtidige demografiske sammensætning af befolkningen, hvor der vil
være en stor gruppe ældre i forhold til den erhvervsaktive befolkningsgruppe.

Understøttelse af den samfundsøkonomiske udvikling i øvrigt på kort, mellemlangt og langt sigt,
herunder ved at styrke forudsætningerne for øget produktion og beskæftigelse.

At det skal være attraktivt at arbejde, drive virksomhed og investere i Grønland. Beskatningen af
arbejds-, virksomheds- og selskabsindkomster skal derfor være konkurrencedygtig i sammen-
ligning med andre velfærdssamfund.

At der skal ske en forenkling af skatteadministrationen og opkrævningen af de offentlige tilgode-
havender (skatter, afgifter og andre offentlige fordringer).

At miljø- og energimæssige mål skal fremmes ved at tilskynde privatpersoner og virksomheder til
at handle på en miljørigtig og energibesparende måde.

Velfærdsydelser

Sideløbende skal kommissionen lave en grundig analyse af hele velfærdsområdet, herunder såvel servi-
ceydelser på det sociale område, uddannelsesområdet, sundhedsområdet og boligområdet samt over-
førsler til personer (offentlig hjælp, pensioner, børnetilskud etc.). Kommissionen skal i den forbindelse
analysere det boligmæssige ydelsessystem, herunder boligsikring, tilskud til andels- og ejerboliger og
huslejer i den offentlige boligmasse samt samspillet med og mellem disse ydelser og skatter/afgifter.
Med udgangspunkt i disse analyser skal kommissionen stille forslag om ændringer, omlægninger og
egentlige tiltag, nye skatter, afgifter og/eller sociale og boligmæssige ydelser. Dette med henblik på
bedre velfærd og bedre økonomiske forhold og fordeling for borgere og erhvervsliv, særligt for de øko-
nomisk dårligst stillede.

Kommissionen skal i denne forbindelse inkludere og analysere følgende:

Sikre at indrette ordningerne vedrørende ydelser og tilskud således, at der sikres støtte til den gruppe,
der har mest behov for hjælp. Ordningen skal ligeledes udvikles således, at det tilskyndes at være er-
hvervsaktiv for de der har evner herfor, samt generelt at sikre et grundlag for social tryghed og balance.
Sikre at sociale ydelser f.eks. boligsikring ikke ydes uhensigtsmæssigt til personer, der ikke har behov
herfor. 
Fremkomme med anbefalinger og forslag til fremtidige ordninger med henblik på bedre velfærd og bed-
re økonomiske forhold og fordeling for borgere og erhvervsliv, særligt for de økonomisk dårligst stille-
de, hvor indretningen af skatte- og afgiftssystemet samt ydelses- og tilskudsordningen på det sociale
område samt boligområdet understøtter denne målsætning.

Kommissionens betænkning skal indeholde forslag til en samlet handlingsplan for implementeringen af
anbefalinger og forslag på skatte-, bolig- og socialområdet over en årrække. 

Høringer og midtvejsevaluering m.v.

Det forventes, at kommissionen under sit arbejde foretager høringer og involverer relevante organisa-
tioner, herunder f.eks.  SIK, GA, NUSUKA og KNAPK. 

Kommissionen kan offentliggøre analyser og debatoplæg m.v. i det omfang, Kommissionen finder det
hensigtsmæssigt. Kommissionen kan herudover løbende inddrage relevante organisationer, fagfolk, in-
teressenter m.fl. i forbindelse med sit arbejde.
Inden udgangen af maj måned 2010 foretager kommissionen en midtvejsevaluering af arbejdet, som fo-
relægges for Naalakkersuisut, med henblik på en vurdering af, om der er behov for ændringer i kommis-
sionens arbejdsopgaver og ressourceforbrug. 
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Der nedsættes desuden en særlig politisk følgegruppe med en repræsentant for hvert af Inatsisartuts
partier. Det sker for at forankre kommissionens arbejde i den politiske proces, for at give input til kom-
missionen i dens arbejde og for at etablere et forum, hvor kommissionens foreløbige analyser og anbe-
falinger kan drøftes. 



Appendiks B: Kommission og sekretariat

Medlemmer af kommissionen:
Torben M. Andersen, Professor, Århus Universitet (formand)
Peder Andersen, Lektor, Københavns Universitet 
Nina Banerjee, cand.scient. soc., tidligere MIPI - Meeqqat Inuusuttullu Pillugit Ilisimasaqarfik/Videns-
center om Børn og Unge  
Peter Schultz, Departementschef, Grønlands Selvstyre
Magga Fencker, Socialdirektør, Qaasuitsup Kommunia

Tilforordnede:
Preben Underbjerg Poulsen, Fagdirektør, Skatteministeriet
Per Bach Jørgensen, Kontorchef, Skatteministeriet
Lisbeth Møller Jensen, Afdelingschef, Skattestyrelsen
Susie Marthin Kjeldsen, Afdelingschef, Departementet for Sociale Anliggender

Sekretariat:
Peter Beck, Kommitteret, Departementet for Finanser
Hilmar Ögmundsson, Specialkonsulent, Departementet for Finanser
Morten Wenzel Selvejer, Specialkonsulent, Skattestyrelsen
Mads Byrialsen, Fuldmægtig, Departementet for Sociale Anliggender
Michael Schrøder, Fuldmægtig, Departementet for Finanser

Kommissionen arbejder uafhængigt, og er alene ansvarlig for indhold og forslag i oplæg og rapporter.
Kommissionens arbejde følges af en politisk følgegruppe: 
Asii Chemnitz Narup, IA
Hanne Rasmussen, Demokraterne
Karl Lyberth, Siumut
Loritha Henriksen, Katusseqatigiit
Steen Lynge, Atassut

Yderligere information og materiale fra Skatte- og Velfærdskommissionen kan findes Departementet
for Finansers hjemmeside,  www.nanoq.gl/svk

Kommissionen kan kontaktes på svk@nanoq.gl
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