Flexicurity i modvind

— en analyse af den danske flexicurity-model

under den gkonomiske krise'

Per Kongshej Madsen

Den danske arbejdsmarkedsmodel blev i 1990’erne og begyndelsen af 2000-arene et forbillede
for den europeeiske beskeeftigelsesstrategi og et ofte citeret eksempel pa en flexicurity-model
fra det virkelige liv, der kombinerede et fleksibelt arbejdsmarked med lav anseettelsesbeskyt-
telse med en hgj grad af social tryghed. Men ligesom de fleste andre europeiske lande hav-
nede Danmark i 2008 i en dyb gkonomisk krise. Dette har skabt debat om muligheden for at
opretholde grundelementerne i den danske model. Nogle har tillige haevdet, at modellen i sig
selv gar dansk beskaeftigelse mere sarbar over for gkonomisk afmatning netop pa grund af den
lave anseettelsesbeskyttelse. Disse problemstillinger er i fokus i denne artikel, som beskriver de
gkonomiske og politiske reaktioner pa den gkonomiske krise ud fra et flexicurity-perspektiv.

anmark fik betydelig international op-

marksomhed i arene op til den gko-
nomiske krise i 2008. Den hojeste beskeef-
tigelsesfrekvens i EU, det lave niveau for
arbejdslesheden og en staerk makrogkono-
misk udvikling fik Danmark til at fremstd
som et forbillede for Europa (Bredgaard et
al. 2006; 2007). Endvidere havde Danmark
nogle interessante traek i form af en kom-
bination af de velkendte grundelementer i
en nordisk velferdsstat med nogle karak-
teristika fra mere liberale markedsgkono-
mier. Samspillet mellem velfaerdsstaten
og arbejdsmarkedet kunne betragtes som
en vellykket hybrid mellem de fleksible
arbejdsmarkeder i de liberale velfeerdssta-
ter og det veludviklede sikkerhedsnet i de
skandinaviske velfeerdsregimer. Blandings-
modellen lykkedes tilsyneladende med at
forene de dynamiske krafter af en uregu-
leret markedsgkonomi med velfardsstatens

tryghedsordninger (Madsen 2006). Humle-
bien kunne faktisk flyve.

Under overskriften ‘flexicurity’ er den
danske arbejdsmarkedsmodel derfor blevet
markedsfert som et velfungerende samspil
mellem en lav ansattelsesbeskyttelse, et
fleksibelt arbejdsmarked, en hegj indkomst-
sikkerhed (arbejdslgshedsforsikring) og ak-
tive arbejdsmarkedspolitikker (Bredgaard et
al. 2006). I den bredere europaiske diskurs
om flexicurity blev Danmark fra 2006 ta-
get som inspiration for en europaisk Social
Model, der kunne inspirere medlemsstater-
ne i udviklingen af deres nationale beskaf-
tigelsesstrategier (EU-Kommissionen 2006).

12008 og 2009 kom Danmark ligesom de
fleste andre EU-lande i en dyb krise. I 2009
faldt det danske BNP med omkring 5 pro-
cent, hvilket er den storste nedgang i et en-
kelt ar i hele efterkrigstiden. Hvordan har
den danske flexicurity-model klaret dette
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chok? For nermere at belyse dette behand-
ler artiklen tre spergsmadl. Forst diskuteres,
om stigningen i ledigheden og faldet i be-
skaftigelsen pa det danske arbejdsmarked
afviger markant fra det det gvrige Europa.
Giver den lave ansattelsesbeskyttelse bag-
slag i krisetider? Herefter folger et overblik
over de danske politiske svar pd krisen. Af-
spejler de en serlig strategi knyttet til det
danske arbejdsmarkeds-regime? Denne ana-
lyse er baseret pa en kortlegning af dansk
beskaeftigelsespolitik siden 2008. Endelig
vurderer artiklen den danske flexicurity-
models funktionsmade under krisen. Har

balancen mellem sikkerhed og fleksibilitet
forskubbet sig, eller giver modellen stadig
beskyttelse i modvind og darligt vejr?

Krisen pa det danske arbejdsmarked
i et komparativt perspektiv

Et udslag af krisen pa det danske arbejds-
marked, som ogsd har pakaldt sig interna-
tional opmerksomhed, er den hurtige stig-
ning i arbejdslesheden. I juni 2008 havde
Danmark med 2,6 procent den laveste ar-
bejdslgshed i EU, hvis gennemsnit var 6,8
procent. I maj 2011 var Danmark faldet til-

Figur 1. Stigning i arbejdslgsheden i procentpoint fra det nationale minimum til 2010Q4 eller nationalt
maksimum, hvis tidligere end 2010Q4. Kilde: Beregnet af forfatteren pd grundlag af LFS, Eurostat

Latvia
Lithuania
Estonia
Spain
Ireland
Slovakia
Drenmark
Hungary
Czech Republic
Sweden
Bulgaria
EU-27
Creece
United Kingdom
Finland
Portugal
France
Slovenia
Italy
Romania
Poland
Austria
Belgium
Netherlands
Norway

Germany

Procent point

B 10 12 14 16

Tidsskrift for ARBEJDSITD, 13 &rg. e nr. 4 ¢ 2011 9



bage til at vaere nr. 9 i reekken og kun 1,9
procentpoint under det gennemsnitlige
arbejdslgsheds-niveau for EU-27 (Eurostat,
2011).

Figur 1 viser stigningen i arbejdslashe-
den i procent point i en reekke EU-lande. Fi-
guren er baseret pa data fra begyndelsen af
2007 til fjerde kvartal 2010. Da medlems-
staterne blev ramt af krisen pa forskellige
tidspunkter, er stigningerne i arbejdsles-
hedsprocenten baseret pa de nationale kon-
junkturforleb. Mens denne procedure tager
hensyn til forskelle i tidspunktet for den
nationale krises indtog, indebeerer den en
bias i den forstand, at nogle af observatio-
nerne er ‘hgjre-censureret’ ved det seneste

madletidspunkt (2010Q4), som ikke for alle
landene er bunden af den nationale kon-
junktur malt ved arbejdslesheden.

Baseret pa oplysninger i figur 1 er der
ikke tvivl om, at Danmark er blandt de lan-
de, hvor stigningen i arbejdslesheden har
veeret mest dramatisk. Danmark ligger klart
over EU’s gennemsnit.

Den hurtige stigning i den danske ar-
bejdslgshed afspejler en lige s& dramatisk
nedgang i beskaftigelsen og i nationalpro-
duktet (BNP). I figur 2 sammenlignes faldet
i beskeftigelse og bruttonationalprodukt
(BNP) for en reekke EU-lande. £ndringerne
males igen under hensyntagen til den na-
tionale udvikling af konjunkturforlgbet.

Figur 2. Relativt fald i beskceftigelse (antal personer) og BNP fra nationalt maksimum til minimum, 2007Q1
to 2010Q3. Kilde: Beregnet af forfatteren pad grundlag af LFS, Eurostat
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Landene er rangordnet efter faldet i beskaef-
tigelsen.

Ogsa med hensyn beskeaftigelsen frem-
star krisen pad det danske arbejdsmarked
voldsom med en overgennemsnitlig tilba-
gegang i beskaftigelsen i forhold til EU-27.
Det samme gaelder for faldet i BNP. Men
samtidig er der ganske forskellige forhold
mellem nedgangen i beskeeftigelse og BND,
nar landene sammenlignes pa tveers, jf. be-
skaeftigelseselasticiteterne i figur 3. Nogle
lande som f.eks. Tyskland, Belgien og Stor-
britannien har haft ganske store fald i BNP,
men sma fald i beskeftigelsen. I andre
lande, som f.eks. Irland — og mest markant
Spanien — har beskeftigelsen reageret langt
kraftigere. Medens de lave elasticiteter for
Tyskland og Belgien er i overensstemmelse
med deres forholdsvis hgje ansattelsesbe-
skyttelse, er udviklingen i Storbritannien
mere overraskende. Det engelske beskyt-
telsesniveau er nemlig lavt. Pa grundlag af
en mere detaljeret analyse af den lave en-
gelske beskaeftigelseselasticitet er det anty-
det, at fleksible lgnninger kan have spillet
en rolle, men et endelig svar er ikke givet
(Leschke & Watt, 2010, 57). Den lave tyske
elasticitet henfores derimod til anvendel-
sen af arbejdstidsfleksibilitet baseret dels
pa statssubsidierede arbejdsfordelingsord-
ninger, dels muligheder for at beregne den
overenskomstmaessige arbejdstid som gen-
nemsnit af lange perioder. Udviklingen i
Spanien afspejler den store udbredelse af
midlertidigt ansatte, netop som arbejdsgi-
vernes reaktion pd den hoje beskyttelse af
fastansatte.

Forholdet mellem andringen i BNP og
beskeeftigelse er i det danske tilfeelde tet pa
det europaiske gennemsnit. Givet den ud-
bredte opfattelse af Danmark som havende
et arbejdsmarked karakteriseret ved en hgj
grad af ekstern numerisk fleksibilitet, kom-
mer det mdske som en overraskelse. Pa den
anden side bemeerker man dog, at Danmark

har en forholdsvis hgj elasticitet for beskeef-
tigelsen i forhold til BNP, hvis man kun
ser pd de gamle medlemsstater. Danmark
er her kun overgdet af Spanien, Portugal,
Irland og Finland.

Sammenlignelige beregninger praesente-
ret i EU-Kommissionen (2010, 28) angiver
en lignende rangordning af landene med
hensyn til deres af beskaftigelseselasticite-
ter om end med nogle forskelle, som sand-
synligvis skyldes forskelle i de tidspunkter,
hvor data har veeret tilgaengelige.

Pladsen tillader ikke en mere detaljeret
analyse af forholdet mellem dels sendrin-
gen i BNP og antal beskaftigede personer,
dels andre makrogkonomiske variable som
produktivitet og gennemsnitlig arbejdstid,
der fungerer som ‘buffere’ mellem andring
i BNP og den deraf folgende @ndring i an-
tal beskeeftigede. Her mé henvises til andre
nyere komparative analyser af krisegen-
nemslaget (Andersen 2011; Eichhorst et
al. 2010; Leschke & Watt 2010; European
Commission 2010).

Virkningerne af den skonomiske Kkrise
pa det danske arbejdsmarked kan derfor
opsummeres som felger. Stigningen i ar-
bejdslgsheden er i den hgje ende af spek-
tret sammenlignet med de gamle medlems-
lande i EU. Det samme galder for faldet i
beskaftigelsen i forhold til faldet i BNP (be-
skeeftigelseselasticiteten). Begge observatio-
ner er saledes i overensstemmelse med den
hypotese, at den hgje eksterne numeriske
fleksibilitet pd det danske arbejdsmarked —
modsvarende den lave ansattelsesbeskyt-
telse — vil fore til relativt kraftige eendringer
i antal beskaftigelse og arbejdsloshed over
konjunkturforlgbet.

Men samtidig er der ikke pa tveers af
lande nogen simple Kkorrelationer mellem
elasticiteten i beskeftigelsen med hensyn
til BNP og niveauet for ansattelsesbeskyt-
telsen. Storbritannien forbindes normalt
med et lavt beskyttelsesniveau, medens
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Figur 3. Forholdet mellem det relative fald i beskceftigelse (antal personer) og BNP (beskceftigelseselastici-
teten), 2007Q1-2010Q3. Bdde for beskceftigelse og BNP er benyttet forlgb fra top til bund af konjunkturen.

Beregnet pd grundlag af data i figur 2
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Spanien forbindes med et hgjt. Alligevel er
beskeaftigelseselasticiteten i Spanien den
hgjeste blandt de betragtede lande, medens
den engelske ligger i den laveste ende. Mel-
lemliggende faktorer som produktivitet og
arbejdstidsfleksibilitet spiller her en vigtig
rolle. Det samme gor krisens konkrete gen-
nemslag for eksempel med hensyn til hvil-
ke sektorer, der ramtes forst. En af de mest
markante erfaringer fra krisen er derfor
mangfoldigheden i den made, som krisen
har spillet sig ud pa de nationale arbejds-
markeder i EU. Ogséd ndr det kommer til fol-
gerne af krisen pd arbejdsmarkedet gelder,
at ‘one size will not fit all’.

I forhold til Danmark er konklusionen
om arbejdsmarkedets reaktion pa krisen i
et flexicurity-perspektiv, at krisens effekter
pa arbejdsleshed og beskaeftigelse har varet
forholdsvis kraftige, nar der sammenlignes
med flertallet af de gamle EU-lande. I den
forstand er forventningerne blevet bekraef-
tet. Nar krisen slar igennem, vil danske
virksomheder i hgj grad reagere ved at af-
skedige medarbejdere. Der er ikke gennem-
fort veesentlige politiske tiltag, som hindrer
denne reaktion. Kontrasten er her markant
i forhold til Tyskland, der som navnt har
oplevet et ganske stort fald i BNP, men
hvor beskeeftigelsen malt i personer er fal-
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det langt mindre. Brugen af intern nume-
risk fleksibilitet i form af arbejdsfordeling
("kurtzarbeit”) var i langt hgjere grad det
tyske svar pa krisen.

Andringer i beskaeftigelse og
arbejdsmarkedspolitik siden krisen

Efter denne korte komparative analyse af
krisen pa det danske arbejdsmarked, vender
vi os nu til de politiske reaktioner pa krisen.
Reflekterer danske politiske svar pa krisen
en bestemt ‘flexicurity-strategi’ med veegt
pa bevarelse af en velfungerende balance
mellem fleksibilitet og sikkerhed? Fremstar
modellen stadig som beredygtig, eller har
krisepresset fort til en afvikling af grund-
leggende elementer i modellen? Dette af-
snit praesenterer derfor de vigtigste politi-
ske initiativer, der er taget som reaktion pa
krisen siden 2008. De politiske initiativer er
grupperet efter den traditionelle opdeling
mellem makro-gkonomiske politik og ar-
bejdsmarkedspolitik. Efter en oversigt over
de politiske skift pd de to omrader disku-
teres sporgsmalet om overensstemmelsen
med den danske flexicurity-model og dens
baeredygtighed.

Finanspolitiske initiativer

Den hurtige stigning i arbejdslesheden i
efterdret 2008 og den folgende vinter satte
sporgsmalet om ‘vaekstpakker’ hejt pa den
politiske dagsorden. I foraret 2009 blev en
reekke konkrete ekspansive foranstaltnin-
ger gennemfort. De fleste af dem var en del
af en politisk aftale mellem regeringen og
Dansk Folkeparti i marts 2009 navngivet
fordarspakke 2.0. Pakken omfattede offentlige
investeringer, en delvist ufinansieret skat-
tereform og frigivelsen af SP-opsparingen.
Det var vurderingen fra Finansministeriet,
at pakken ville gge beskeeftigelsen med
naesten 30.000 personer i 2010. Andre har
skonnet effekten til omkring 10.000 per-

soner (Arbejderbevaegelsens Erhvervsrad
2009). En af arsagerne til uenigheden er de
usikre virkninger af lavere indkomstskat pa
privatforbruget og dermed pa beskaeftigelse.

Som en del af forhandlingerne om fi-
nansloven for 2010 indgik regeringen og
Dansk Folkeparti desuden i efterdret 2009
en aftale om en stigning i de offentlige in-
vesteringer pa omkring fem milliarder DKK
i perioden 2010-2013. Kommunerne fik
desuden lov til at lane tre milliarder DKK
mere til investeringer i 2010. Ogsé partier-
ne bag den sakaldte Globaliseringspulje be-
sluttede at bevilge 1,2 milliarder DKK til et
stort antal initiativer til at stette forskning,
uddannelse og ivaerkseetteri.

Til disse diskretioneere finanspoliti-
ske foranstaltninger skal tilfgjes, at dansk
gkonomi pd grund af det temmelig hgje
skatteniveau og den store andel af arbejds-
styrken, som er omfattet af ydelser ved ar-
bejdslgshed, har nogle af de storste indbyg-
gede automatiske stabilisatorer i EU (Dolls
et al. 2009; Giruard & André 2005). Derfor
afdeempes virkningerne af den ekonomi-
ske afmatning pa indkomst og arbejdsles-
heden. Bagsiden af dette er naturligvis, at
de offentlige budgetter er forveerret under
krisen.

Den senere udvikling i dansk finanspo-
litik har imidlertid repraesenteret en tilba-
gevenden til en langt mere restriktiv linje.
Pa grund af et stigende underskud pa de
offentlige budgetter og en henstilling fra
EU-Kommissionen indgik regeringen i maj
2010 en ‘genopretningsaftale’ med Dansk
Folkeparti, som betod en kraftig stramning
af finanspolitikken i 2011 og de efterfolgen-
de ar. Aftalen indebar ogsé et loft over det
arlige fradrag for medlemskab af fagfore-
ninger og stigende gebyrer for arbejdsmar-
kedsuddannelse. Blandt de mest kontrover-
sielle elementer i aftalen var en afkortning
af dagpengeperioden fra fire til to ar og en
skeerpelse af kriterierne for at genoptjene
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retten til arbejdslgshedsunderstattelse efter
udlgbet af ydelsesperioden. Disse elemen-
ter gennemgas narmere nedenfor.

Endelig fremlagde regeringen i april
2011 sin 2020-plan, som omfattede yder-
ligere finanspolitiske stramninger med en
tilbagetreekningsreform som det vigtigste
element. De efterfolgende politiske for-
handlinger forte til en raekke aftaler blandt
andet om efterlon, seniorfertidspension,
SU og fleksjob. Om disse aftaler bliver rea-
liseret efter et folketingsvalg, er i skrivende
stund usikkert.

Arbejdstid og lenfleksibilitet

I marts 2009 blev den eksisterende mulig-
hed for arbejdsgiverne til at anvende ar-
bejdsfordeling i tilfelde af en midlertidig
nedgang i eftersporgslen gjort mere fleksi-
bel, men grundtrakkene blev bevaret. Ord-
ningen indeberer, at de ansatte alternerer
mellem arbejdsperioder og perioder, hvor
de modtager dagpenge. Den maksimale
varighed af arbejdsfordeling er normalt 13
uger, men arbejdsgivere kan ansegge om en
forleengelse i yderligere 13 uger. I december
2009 deltog dog kun 6.000 arbejdstagere i
arbejdsfordeling. Ca. 30 procent heraf var
blevet forleenget mere end 13 uger. Nogle
arbejdsgivere opfordrede til indferelse af
en lengere varighed af arbejdsfordeling,
men bdde arbejdsmarkedets parter og de
politiske aktgrer var tilbageholdende med
at stotte denne idé af frygt for, at dette
blot vil indfere et permanent lgntilskud til
virksomheder, som var ramt af strukturelle
problemer og ikke blot af midlertidige til-
bageslag.

Med hensyn til fleksible arbejdstider gi-
ver de danske kollektive overenskomster i
vidt omfang mulighed herfor gennem afta-
ler pd virksomhedsniveau. Krisen har ikke
fort til eendringer heri.

I forhold til lentilbageholdenhed har
nogle arbejdsgivere og deres organisationer

luftet muligheden for frivillig lonnedgang
som en kriseforanstaltning, men der er kun
fa konkrete eksempler herpd. Til gengaeld
resulterede overenskomstforhandlingerne i
den private sektor i foraret 2010 i lonstig-
ninger, som var meget beskedne i et histo-
risk perspektiv.

Et markant nyt element i de private kol-
lektive overenskomster i fordret 2010 var
desuden indferelsen af en fratraedelsesgodt-
gorelse for ikke-funktioneeransatte lon-
modtagere, som har veeret ansat i mere end
3 ar. Det faktiske belgb er temmelig beske-
dent og beregnes som forskellen mellem en
manedslgn og dagpengene med et fradrag
pa 15 procent. Efter seks ars beskeeftigelse
fordobles godtgerelsen og efter otte ar bli-
ver godtgerelsen tredoblet. Den konkrete
fratraedelsesgodtgarelse efter tre ars anseet-
telse vil veere mellem 7.000 og 10.000 DKK.
Som diskuteret nermere nedenfor, kan
dette element i de kollektive aftaler kan ses
som en forste reaktion fra fagforeningernes
side pa forringelserne af dagpengesystemet,
herunder den gradvise udhuling af dagpen-
geniveauet siden 1980. Selv om godtgerel-
sen i forste omgang er beskeden, er der ind-
sat et handtag i overenskomsterne, som der
senere kan blive drejet yderligere pa.

Ogsa overenskomstforhandlingerne i
den offentlige sektor i fordret 2011 forte til
sma lenstigninger, som efter korrektion for
inflationen sandsynligvis vil indebeere be-
tydelige reduktioner i reallennen for de of-
fentlige ansatte.

Andringer i den aktive

arbejdsmarkedspolitik

I februar 2009 blev indgaet en bred politisk
aftale om en raekke seendringer i den aktive
arbejdsmarkedspolitik. Andringerne inde-
bar en lettere adgang til at anvende korte
uddannelsesforlgb som en del af den aktive
indsats. Endvidere dbnedes i marts 2009 for
at o@ge indsatsen for ansatte, der er berort
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af kollektive afskedigelser. Samtidig udvi-
dedes malgruppen fra virksomheder med
mindst 100 ansatte til virksomheder med
mindst 20 ansatte.

Fordret 2010 bad péd en rekke yderlige-
re initiativer malrettet lonmodtagere, der
rammes af kollektive afskedigelser. Den ek-
sisterende stotte til uddannelse af opsagte
lonmodtagere blev forleenget ud over tids-
punktet, hvor de afskedigede personer for-
lader virksomheden. Den samlede varighed
kan vere op til otte uger. Jobcentrene for-
pligtedes desuden til at hjaelpe opsagte lon-
modtagere med at udarbejde en individuel
handlingsplan, mens de stadig er i beskaef-
tigelse. Disse naevnte initiativer var delvis
inspireret af et faelles forslag fra arbejds-
markedets parter, der i januar 2010 offent-
liggjorde 23 konkrete forslag til at forbedre
beskaftigelsespolitikken og bekaempe lang-
tidsledighed. (LO og DA, 2010). I maj 2010
fulgte ogsa en rakke nye initiativer fokuse-
ret pd langtidsledigheden.

Endelig indgik der i finanslovsforliget
for 2010 en aftale mellem regeringen og
de fleste af oppositionspartierne om en
raekke foranstaltninger rettet mod unge ar-
bejdslose. Aftalen omfattede blandt andet
straksaktivering af alle arbejdslgse i alderen
18-19 ar og en forstaerket indsats til alle ar-
bejdslgse under 30 ar. Desuden blev det be-
sluttet at stotte oprettelsen af en yderligere
5.000 praktikpladser i 2010 ved at tredoble
tilskuddet til private arbejdsgivere og ved at
oprette yderligere praktikpladser i den of-
fentlige sektor. Hertil kom en raekke foran-
staltninger til at forbedre kvaliteten af er-
hvervsuddannelserne.

Organisatoriske reformer af
arbejdsmarkedspolitikken

I forleengelse af strukturreformen i 2007 gen-
nemfertes fra 1. august 2009 en fuld sam-
mensmeltning af den statslige og den kom-
munale del af jobcentrene. Dette skridt var

resultatet af en politisk aftale mellem rege-
ringen og Dansk Folkeparti i efterdret 2008.
Fra januar 2010 blev der indfert en ny model
for finansiering af jobcentrenes aktiviteter i
forleengelse af overferslen af det fulde ope-
rationelle ansvar til kommunerne. Malet
var at skabe incitamenter til at give hoj prio-
ritet til aktive foranstaltninger. I sommeren
2010 kom imidlertid i en reekke medier rap-
porter med eksempler pa "meningslgs aktive-
ring”, hvor jobcentrene udelukkende sendte
arbejdslgse i aktive programmer for at fa
hgijere statsrefusion. Lignende historier blev
rapporteret for personer pa sygedagpenge.
Reaktionen var to politiske aftaler fra no-
vember 2010 om en ny felles finansierings-
model for bade arbejdslgse og sygedagpen-
gemodtagere. De vigtigste elementer i den
nye model er en ensartet refusion pa 50 pro-
cent for arbejdslegse deltagere i jobtreening,
virksomhedspraktik og ordinser uddannel-
se. For deltagere i andre aktive programmer
eller i passive perioder er refusionssatsen 30
procent. Tilsvarende satser gaelder for syge-
dagpengemodtagere. Desuden indfortes et
teelles maksimumsbelgb for udgiften pr.
fuldtidsdeltager i aktive foranstaltninger pa
13.700 DKK om aret eksklusive forsgrgelse.
Den nye finansieringsordning vil sdledes
oge incitamenterne til jobrettet aktivering
og til ordinaer uddannelse.

Instrumentbrugen i den aktive arbejds-
markedspolitik har siledes varet pavirket
af en reekke politiske justeringer i de seneste
ar. Figur 4 preesenterer resultatet i form af
fordelingen af de aktiverede pa de forskel-
lige indsatstyper.

Den vigtigste observation fra figur 4 er et
kraftigt fald i andelen af deltagere i vejled-
ning og uddannelse siden starten af 2008.
Faldet er sket pa bekostning af deltagelse i
lontilskud og virksomhedspraktik. Stati-
stikken tillader desverre ikke en opdeling
i vejledning og opkvalificering, men ma-
terialet modsiger ikke en antagelse om, at
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Figur 4. Relativ fordeling af fuldtidsdeltagerne i forskellige aktive foranstaltninger, 2007Q1 til 2011Q1.

Kilde: Danmarks Statistiks databanker
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uddannelseselementet i den aktive arbejds-
markedspolitik er blevet betydeligt reduce-
ret og sandsynligvis vil falde yderligere som
folge af ogede gebyrer for arbejdsmarkeds-
uddannelse og den nye ordning for finan-
siering af jobcentrene.

Reformen af dagpengesystemet

Blandt de mest omtvistede elementer i gen-
opretningsplanen fra maj 2010 var forkor-
telsen af den maksimale dagpengeperiode
fra fire til to ar, der vil sld fuldt igennem
fra 2012. Betingelserne for at genoptjene
retten til dagpenge blev desuden harmoni-
seret med reglerne for at blive berettiget til
dagpenge for forste gang. I begge tilfaelde
vil kravet veere 52 ugers beskeeftigelse i de
sidste tre ar. Tidligere var kravet for genop-
tjening kun 26 uger.

Store dele af fagbevagelsen protesterede
kraftigt imod reformen, som den opfattede
som en underminering af et af de vigtig-
ste elementer i indkomstsikkerheden i den
danske flexicurity-model. Desuden frem-
heevedes, at reformen kommer oven pa den

16

gradvise udhuling af dagpengenes andel
af bruttolgnnen, der har fundet sted siden
begyndelsen af firserne. Fagbevegelsen er
tillige bekymret for, at reformen vil for-
steerke nedgangen i antallet af medlemmer
i a-kasserne. For eksempel faldt andelen af
forsikrede beskaeftigede i arbejdsstyrken fra
78,4 procent i 1999 til 73,9 procent i 2009.

Et arbejdsmarked pa auto-pilot

I vurderingen af de politiske reaktioner pa
krisen siden 2008 skal det fremhaeves, at
dansk arbejdsmarkedspolitik i hgj grad er
‘regelbaseret’ i den forstand, at loven om
aktiv beskeeftigelsespolitik i detaljer angi-
ver en raekke rettigheder og forpligtelser for
de arbejdslgse og for jobcentrene. Blandt
de vigtigste krav er tidsfrister for den en-
kelte lediges kontakter med jobcentret og
deltagelse i aktivering. Dette indebaerer
for eksempel, at et arbejdslest medlem af
en a-kasse skal aktiveres efter ni mdneders
arbejdsleshed eller efter tre maneder, hvis
personen er yngre end 30 ar. Arbejdslese

Flexicurity i modvind — en analyse af den danske flexicurity-model



eldre end 60 ar skal aktiveres efter seks ma-
neders ledighed. Overholdes aktiverings-
fristerne ikke, mister jobcentret statsrefu-
sionen for de forsinkede forlgb. Fristerne er
uafhaengige af konjunktursituationen. Som
ogsa neevnt af den internationale arbejds-
organisation (ILO), har dansk arbejdsmar-
kedspolitik derfor karakter af en automatisk
stabilisator, hvor der er begrenset behov
for diskretioneere foranstaltninger under et
konjunkturtilbageslag (ILO 2009, 23).

Denne rolle forstaerkes af den universelle
karakter af dansk arbejdsmarkedspolitik,
som omfatter storstedelen af de beskeeftige-
de. Saledes vil 85 procent af de beskaftige-
de have ret til dagpenge eller kontanthjeelp,
hvis de bliver arbejdslese (Arbejderbevee-
gelsens Erhvervsrad 2010a). Dermed vil de
ogsd veere i malgruppen for den aktive ar-
bejdsmarkedspolitik. Den store udfordring
i denne sammenheeng er naturligvis at
justere ressourcerne i jobcentrene til den
storre tilstremning af arbejdslgse, som fel-
ger med faldet i beskaeftigelsen.

Der er tegn pd, at jobcentrene har staet
over for alvorlige problemer med at opfylde
de fastsatte frister. Sdledes var det i januar
2010 kun 58 procent af de arbejdslese for-
sikrede, som startede aktiveringen rettidigt.
For unge arbejdslese under 30 ar var ande-
len kun 42 procent (Arbejderbeveegelsens
Erhvervsrad 2010c¢).

Figur 5. En oversigt over reaktionerne pad krisen

Reaktionsform

Automatisk

Bade nar det gaelder makrogkonomisk
politik og arbejdsmarkedspolitik er det mest
karakteristiske traek ved den danske krisere-
aktion sdledes dens automatiske karakter.
Dette geelder bdde for den store betydning
af automatiske stabilisatorer i makrogkono-
mien og den regelbaserede og universalisti-
ske karakter af arbejdsmarkedspolitikken.
Figur 5 opsummerer billedet.

Anvender man den klassiske taksonomi
fra Hall (1993) kan man sige, at den danske
beskeftigelsespolitik hovedsageligt er karak-
teriseret ved stabilitet eller ved forsteordens
@ndringer, hvor eksisterende politikinstru-
menter justeres. Inden for arbejdsmarkeds-
politikken vil isaer forkortelsen af dagpenge-
perioden fra fire til to &r dog kunne fortolkes
som en andenordens endring i betragtning
af, at varigheden af dagpengene ikke er ble-
vet anvendt som et politikinstrument siden
slutningen af 1990erne og da i en langt
mindre kontroversiel sammenheeng givet
den stot faldende ledighed i perioden.

Der kan vare — mindst — to forklaringer
pé denne situation. Den forste kan vere, at
de eksisterende ordninger faktisk har vist
sig tilstreekkelige til at handtere udfordrin-
gerne fra den gkonomiske krise. S& hvis det
fungerer, er der ingen grund til at fikse det.
Til stette for dette argument er, at udviklin-
gen i den registrerede arbejdslgshed er sta-
biliseret siden efterdret 2009, og at progno-

Diskretionaer

Makrogkonomisk politik

Steerke automatiske stabilisatorer

Vaekstpakker fokuseret pa offentlige
investeringer og skattelettelser

Arbejdsmarkedspolitik

En regelbaseret aktiv arbejdsmarkeds-
politik rettet mod alle modtagere af

En raekke mindre justeringer af eksiste-
rende aktive programmer.

dagpenge og kontant og en bred

deekning af dagpenge- og kontant-

hjaelpssystemet

Forkortelse af dagpengeperioden fra
fire til to &r og skeerpelse af genoptje-
ningskravet
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Figur 6. Presset pd hovedkomponenterne i den danske flexicurity model

Komponent Stress-faktorer

Fleksibelt arbejdsmarked med en hgj grad
af ekstern numerisk fleksibilitet

* Indferelsen af opsigelsesgodtgerelse for arbejdere i en reekke overenskomster
pa det private arbejdsmarked i 2010. Kravet fra en reaktion fra fagforenin-

gerne pa forringet indkomstsikkerhed i dagpengesystemet. Dette abner for
ggninger af jobsikkerheden i kommende overenskomstforhandlinger.

Understgttelse ved ledighed som dakker
flertallet af de beskeeftigede i en lengere
periode og med en forholdsvis hgj kom-
pensationsgrad

1980’erne

¢ Forkortelsen af dagpengeperioden fra fire til to ar
e Et gradvist fald i kompensationsgraden i dagpengesystemet siden starten af

e En faldende andel af arbejdsstyren er medlemmer af en a-kasse.

o Efterlgnsreformen fra maj 2011 (afventer dog folketingsvalget)

Aktiv arbejdsmarkedspolitik med hurtig
indsats og et opkvalificeringssigte i forhold
til bade de lediges og arbejdsmarkedets
behov

¢ En faldende andel af aktiverede i opkvalificeringsprogrammer
e Problemer for jobcentrene med at overholde tidsfristerne for aktive indsatser

Livslang lzering understattet af et offentligt
efteruddannelsessystem

o Stigende gebyrer for deltagelse i offentlig efteruddannelse

serne for den gkonomiske vaekst er blevet
mere positive efter den katastrofale nedgang
i BNP pa mellem 4 og 5 pct. i 2009. De for-
ventede vakstrater for 2011 og 2012 ligger
mellem 1 og 2 procent. Dette vil ikke veere
tilstraeekkeligt til at oge beskaftigelsen og
nedbringe ledigheden, men i det mindste
forhindre en fortsat dramatisk forveerring.

En anden forklaring kan vere politiske
barrierer og taktik. Med udsigten til et kom-
mende folketingsvalg indtreeffer der tradi-
tionelt et dodvande i dansk politik, hvor
spaendingerne mellem regeringen og oppo-
sition har tendens til at blokere reformdags-
ordenen. Endvidere blev denne dagsorden
indtil efteraret 2008 domineret af bekym-
ringer over udbuddet af arbejdskraft — bade
pa kort sigt grundet den lave arbejdslashed
og pa lang sigt med udgangspunkt i den de-
mografiske udvikling. Stigningen i arbejds-
losheden siden da har gjort det vanskeli-
gere at argumentere for reformer for at gge
udbuddet af arbejdskraft.

VK-regeringen fik dog i fordret 2011
genoplivet reformdagsordenen. Den mere
stabile situation pa arbejdsmarkedet dre-

jede ogsd opmeerksomheden mere mod be-
kymring for underskuddet pa de offentlige
budgetter og de demografiske udfordringer
fra en aldrende og faldende arbejdsstyrke.
I denne situation lykkedes det for VK-rege-
ringen at starte en politisk proces, som bade
i omfang og hastighed var usaedvanlig. I
lobet af fa uger fik regeringen i maj 2011
tilslutning til en omfattende reformpakke,
som — mest opsigtsvaekkende — indeholdt
en dramatisk begreensning af adgangen til
efterlonsordningen. Denne - og flere andre
reformelementer — matte dog afvente fol-
ketingsvalget, for afgorelse af, om der var
flertal for deres implementering.

Gor man status over de politiske reak-
tioner pd krisen, er det vigtigste indtryk,
at de i nogen grad har sat flere af de tra-
ditionelle elementer i den danske model
af flexicurity under pres, men uden at det
hidtil grundleeggende korrumperer model-
lens funktionsmade. Figur 6 opsummerer
observationer af stressfaktorer opdelt efter
de fire sgjler, der traditionelt anvendes i be-
skrivelser af det danske arbejdsmarked ud
fra et flexicurity-perspektiv.
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Har den danske model indtil nu
givet lee for vinden?

Som beskrevet indgadende ovenfor, betad kri-
sen en dramatisk stigning i arbejdslgsheden
og et betydeligt fald i beskeeftigelsen. Sidst-
naevnte er nu ned péd niveauet af 2005, for
det seneste opsving. Arbejdsstyrken er ogsa
blevet reduceret pd grund af manglende ef-
tersporgsel. Langtidsledigheden er allerede
blevet fordoblet og er ifolge foreliggende
analyser steget 2-3 gange fra 2008 til 2010
(Arbejderbevaegelsens Erhvervsrdd 2010b;
Beskaftigelsesministeriet 2010). Isaer unge,
ufagleerte, indvandrere og ikke-forsikrede
arbejdslgse er hardt ramt af arbejdsleshed.
Et hurtigt stigende antal arbejdslese pr.
stillingsopslag er et andet tegn pd alvorlige
skeevheder pa arbejdsmarkedet. Saledes faldt
antallet af ledige stillinger fra naesten 50.000
i januar 2008 til 19.000 ved udgangen af
2009 (Arbejderbeveegelsens Erhvervsrad
2010d). Desuden har den stigende arbejds-
loshed lagt et alvorligt pres pa de danske
jobcentre, som skal hdndtere det hurtigt
voksende antal arbejdslese og stadig over-
holde tidsfristerne i aktiveringssystemet.

Der er ogsd tegn pa, at en faldende an-
del af arbejdslose modtager uddannelse og
erhvervsuddannelse som en del af aktive-
ringen. Et yderligere problem er begrans-
ningerne i de gkonomiske sikkerhedsnet.
Som allerede beskrevet vil omkring 85 pro-
cent af de beskeaeftigede modtage en form
for indkomststette, hvis bliver arbejdslase.
Bagsiden er heraf naturligvis, at 15 procent
vil veere uden sikkerhedsnet og heller ikke
veaere berettiget til at modtage tilbuddene i
den aktiv arbejdsmarkedspolitik.

Men pa den anden side er der ogsé indi-
katorer p4, at den danske version af flexicu-
rity stadig giver nogen la for bleesten pa det
danske arbejdsmarked. Selv om langtidsle-
digheden er voksende, er den stadig blandt
de laveste i EU. I tredje kvartal af 2010 var
andelen af langtidsledige i den samlede

arbejdslashed pd 20,5 procent. Ifglge den
europiske arbejdsstyrkeundersegelse (La-
bour Force Survey) udgjorde dette det neest-
laveste niveau i EU. For EU-27 var andelen
af langtidsledige 40,9 procent. Den danske
andel af langtidsledige er dog steget hurti-
gere end EU-gennemsnittet. I tredje kvartal
af 2008 var dansk andel af langtidsledige
saledes kun 10,0 procent, mens EU-gen-
nemsnittet var 36,3 procent.

De grundleggende sikkerhedsordnin-
ger i form af indkomstsikkerhed og aktiv
arbejdsmarkedspolitik fungerer ogsd sta-
dig pd trods af det ggede pres fra krisen pa
arbejdsmarkedet. Et tegn herpa er, at dan-
skerne rangerer meget lavt i undersogelser
af den gkonomiske trengsler, som krisen
har udlgst (Eurobarometer 2011). Nar et re-
praesentativt udsnit at europeeere i oktober
2010 bliver spurgt om, hvorvidt husstanden
er lobet tor for penge til at betale alminde-
lige regninger, fodevarer eller andre daglige
forbrugsvarer i de sidste 12 maneder, svarer
seks pct. af danskerne bekraeftende. Det er
den laveste andel i EU-27, hvor gennemsnit-
tet er 17 procent. Nar der bliver spurgt om,
hvorvidt de er i stand til at betale regninger
og overholde kreditforpligtelser, svarer 81
procent af danskerne, at det kan ske uden
problemer. Dette er den hgjeste andel i EU,
hvor gennemsnittet er 45 procent. S& indtil
videre oplever danskerne — i gennemsnit —
krisen mildere end de fleste andre europee-
ere. Nar de fulde virkninger af den afkort-
ningen af dagpengeperioden viser sig, kan
denne opfattelse formentlig aendres.

Séledes synes dansk flexicurity hidtil at
have givet det store flertal af danskerne la
for vinden. Modellen har ogsd veeret for-
holdsvis robust mod politiske indgreb, der
vil gd meget langt i demontering af den tra-
ditionelle danske version af flexicurity. Pa
den anden side er det indlysende, at kom-
binationen af de skete politiske eendringer
og den gkonomiske krise har sat modellen
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under pres sammenlignet med dens glans-
periode under det lange opsving i fra 1993
til 2008. Balancen mellem fleksibilitet og
sikkerhed har uden tvivl bevaget sig vaek
fra den stabile ligevaegt, der indtil for nylig
gav den danske model udbredt stotte fra de
fleste politiske partier og arbejdsmarkedets
parter. Om en ny balance findes —ikke langt

NOTER

1 Artiklen er en revideret udgave af et bidrag
til en workshop pa IIRA-konferencen i Ko-
benhavn i juni 2010. Jeg takker deltagerne
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