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Prosjektforord

Landene i Norden har klare likhetstrekk. Med sine smé &pne okonomier, velutviklete velferds-
stater og organiserte arbeidsliv, har de gitt opphav til begrepet «den nordiske modellen>.
Denne samfunnsmodellen, eller disse modellene, har i perioder mott kritikk: Det har blitt
framholdt at modellene kjennetegnes av for store offentlig sektorer, for hoye skatter, og for
rigide arbeidsmarkeder pa grunn av sterke fagforeninger, omfattende kollektivavtaler og re-
guleringer. De senere drene har modellene fatt positiv global oppmerksomhet, fordi landene
i Norden har vist gode resultater nar det gjelder vekst, sysselsetting, ledighet, likestilling,
konkurransekraft, levekar oglikhet i forhold til andre land. Evnen til & kombinere effektivitet/
vekst og likhet har stimulert til nytenkning og debatt innen politikk og samfunnsforskning.

De nordiske modellene stir foran en rekke nye utfordringer, og landene kan ikke hvile
pa sine laurber. Ettervirkningene av finanskrisa har fort til en stresstest av de nordiske lands
institusjoner og tradisjonelle virkemidler. Ytre endringer som folge av okt global konkurranse,
klimaproblemer, migrasjon og europeisk integrasjon, vil i samspill med indre endringer knyttet
til en okende, eldre og mer mangfoldigbefolkning, urbanisering, og stigende forventninger til
helse, utdanning og velferd, sette modellenes barekraft og fornyelsesevne pa prove. Et kjerne-
sporsmal er om samfunnsakterene vil klare & mote utfordringene, ved & fornye institusjonene og
virkemidlene uten at det gir pa bekostning av malsettinger om rettferdig fordeling, balansert
vekst, full sysselsetting og den politiske oppslutningen om modellene.

NordMod - Forvitring eller fornying i Norden 2014-2030?
NordMod2030 er et felles nordisk forskningsprosjekt om hvilke virkninger internasjonale og
nasjonale utviklingstrekk kan fa for de nordiske samfunnsmodellene. Hensikten med prosjek-
tet er & identifisere og diskutere hvilke risikoer og utfordringer landene vil matte takle i drene
fram mot 2030. Prosjektets mal er dermed 4 framskaffe kunnskap som kan danne grunnlag
for utforming av strategier for & videreutvikle og fornye de nordiske samfunnsmodellene.
Prosjektets hovedrapport skal legges fram i november 2014. Fram til det vil det publiseres
en rekke delrapporter ogavholdes dpne fagseminarer i alle de nordiske landene. Delrapportene
utgjor avgrensede tematiske analyser. Det er i hovedrapporten at prosjektets funn sammen-
stilles og hovedkonklusjoner trekkes. All aktivitet i prosjektet vil gjores kjent pa prosjekeets
hjemmeside: www.nordmod2030.o0rg.

e De forste delrapportene omhandler de nordiske modellenes grunnpilarer, utfordringer
knyttet til framtidige befolkningsendringer, endringer i skattepolitikk og hvordan globa-
lisering pavirker modellenes rammevilkar. Mélet er & analysere ytre og indre drivkrefter for
endring i modellene.

e Det gjennomferes landstudier i hvert av de fem landene, som beskriver utviklingen fra
1990 til 2013. I landrapportene analyseres endringer i okonomiske, sosiale og politiske
indikatorer knyttet til sentrale mal, institusjoner, virkemidler og samfunnsmessige resultater
ilandene. Landrapportene gir ogsd innspill til utfordringer for de ulike landenes modeller.



e Det vil videre bli utarbeidet egne temarapporter bygd pa nordiske sammenlikninger
innenfor omradene integrering, velferdsstat, den kollektive avtalemodellens framtid, klima-
utfordringene og demokrati og deltakelse. Likestillingsutfordringer dreftes gjennomgaende
ialle rapportene

Nordisk forskergruppe
Forskningsprosjektet gjennomfores av en nordisk forskergruppe med to representanter fra
alle de fem nordiske landene, ledet av Fafo. Forskerparene fra de ulike landene har ansvar for
landstudiene, og de gir innspill til utforming av andre landstudier. Flere av forskerne bidrar
ogséd i andre delrapporter.

Danmark: Danmark: Lisbeth Pedersen (forskningsleder, SFI Det nationale forskningscenter
for velferd), Seren Kaj Andersen (centerleder, FAOS, Kobenhavns Universitet) og Christian
Lyhne Ibsen (forsker, ph.d., FAOS).

Finland: Olli Kangas (professor, leder, Kela) og Antti Saloniemi (professor, University of
Tampere).

Island: Katrin Olafsdéttir (universitetslektor, Reykjavik University) og Stefan Olafsson
(professor, University of Iceland).

Norge: Jon M. Hippe (dagligleder, Fafo), Tone Flotten (instituttsjef, Fafo Institutt for arbeids-
livs- og velferdsforskning), Jon Erik Dolvik (seniorforsker, Fafo), Bard Jordfald (forsker, Fafo).

Sverige: Ingrid Esser (forskare, SOFI, Stockholms universitet) og Thomas Berglund (docent,
Goteborgs Universitet).

I tillegg til denne kjernegruppa vil ogsi andre forskere bidra i enkelte av delrapportene: Ric-
hard B. Freeman (NBER, Harvard), Juhana Vartiainen (VATT), Jan Fagerberg (UiO), Line
Eldring (Fafo), Anne Britt Djuve (Fafo), Anne Skevik Grodem (Fafo), Anna Hagen Tonder
(Fafo), Johan Christensen (EU European University Institute (EUI), Firenze), m.fl.

Prosjektorganisering

Prosjektets oppdragsgiver er SAMAK — Arbeiderbevegelsens nordiske samarbeidskomité.
tillegg har SAMAK inngatt en samarbeidsavtale med FEPS (Foundation for European Pro-
gressive Studies) i prosjektperioden om en delfinansiering. Oppdragsgiver (SAMAK) har satt
ned en referansegruppe bestdende av to ressurspersoner fra hvert av de nordiske landene. Selv
om referansegruppa kan gi innspill, er rapportene i prosjektet forfatternes eget ansvar. Dette
innebarer at SAMAK som institusjon eller medlemmer i referansegruppa ikke er ansvarlig
for innholdet i den enkelte rapport.

Oslo, april 2013
Jon M. Hippe
Prosjektleder



Rapportforord

Denne rapport omhandler arbejdsmarkeds- og velfaerdspolitik fra 1990 og frem til i dag. Fokus er pa
politik og reformudvikling pa disse omrader, herunder ogsa de udfordringer der angiveligt vil praege
arbejdsmarked og velferd i de kommende ar. Rapporten er den danske landerapport i NordMod-
projeket — se projektforordet — og bygger ligesom de gvrige landrapporter pa eksisterende forsk-
ning. Opbygningen af denne rapport er i hgj grad et resultat af dialogen og samarbejdet i NordMod-
forskergruppen — sa tak til alle deltagere i denne gruppe. En serlig tak skal dog ga til Tone Flgtten
og Jon Erik Daglvik, begge fra Fafo, for gode og hjeelpsomme kommentarer til tidligere udkast af
rapporten. Dog skal det understreges, at indholdet i den endelige rapport udelukkende er forfatter-
nes.

Vi vil ogsa gerne takke SAMAKs referencegruppe bag NordMod-projektet, som i forbindelse med
praesentation af resultater af rapportarbejdet har kommenteret og diskuteret rapportens indhold.

Kgbenhavn, september 2014

Lisbeth Pedersen og Sgren Kaj Andersen



1 Indledning

Den danske velferdsstat blev opbygget gennem tre gyldne artier i tiden efter 2. Verdenskrig. En
langstrakt positiv gkonomisk udvikling med hgje vaekstrater, stigende beskeftigelse og dermed en
hgjere levestandard blev fulgt op af en velferdspolitik, der udbyggede den sociale sikring, adgan-
gen til uddannelse, behandling ved sygdom m.m. Disse tre artier blev ogsa en storhedstid for Soci-
aldemokratiet og fagbevagelsen, som begge havde stor andel i politiskudviklingen gennem denne
opbygningsperiode. 1970’erne og 1980°erne blev praeget af gkonomisk krise, hvilket ramte vaekst
og beskaftigelse hardt. Dansk gkonomi var angiveligt *pa vej mod afgrunden’, hvorfor der var be-
hov for grundlaeggende forandringer i den gkonomiske politik med henblik pa at kunne bekeempe de
gkonomiske ubalancer. Krisen kom tillige til at omfatte det kollektive aftalesystem, idet arbejds-
markedets parter i flere forhandlingsrunder var ude af stand til at na frem til resultater — hvorfor det
endte med regeringsindgreb.

Siden fulgte 1990’ernes gkonomiske optur med stigende vakst og beskeftigelse, under Nyrup
Rasmussen ledet regeringer, - en udvikling, der forsatte ind i 00’erne. Herefter fulgt et regerings-
skift, men den gunstige gkonomiske udvikling forsatte og beskaftigelsen blev rekordhgj. Det var pa
denne baggrund at den nu borgerlige finansminister, Thor Pedersen, i 2006 kom for skade at sige, at
’Danmark snart ville eje hele verden’. Kort efter ramte finanskrisen, hvor dansk gkonomi og be-
skaeftigelse blev ramt historisk hardt — ogsa hardere end vores nordiske nabolande.

Formalet med denne rapport er at beskrive og analysere udviklingen pa en reekke afggrende ar-
bejdsmarkeds- og velfaerdspolitiske omrader fra omkring 1990 og frem til i dag. Hovedspargsmalet
er hvordan arbejdsmarkeds- og velfaerdspolitik har udviklet sig gennem perioden. Er de grundleg-
gende karakteristika ved politikfarelse og regulering pa disse vigtige velferdsomrader de samme i
dag som for godt tre artier siden eller er der sket &ndringer? Og i givet fald hvilke er disse &ndrin-
ger? Endvidere er det malsatningen at pege pa en raekke afgagrende udfordringer inden for disse
omrader i et perspektiv, der reekker frem mod 2030.

Med henblik pa at beskrive savel forandringer som kontinuitet pa disse omrader gennem perioden
skelner vi i rapporten mellem (1) mal og veerdier i gennemfarte politikker og tiltag som fx lighed,
ret og pligt, effektivitet, etc., (2) institutioner og institutionelle forandringer i fx det kollektive afta-
lesystem, indkomstsikringssystemer mv., (3) konkrete tiltag og initiativer i lovgivning og aftalebe-
stemmelser som fx arbejdsmarkedspolitiske reformer, vaesentlige nye bestemmelser i overenskom-
sterne mv. og (4) resultater og sociale og gkonomiske konsekvenser som fx ledighed, udvikling i
levevilkar, gkonomisk lighed/ulighed (jf. Dglvik 2013). Her er ikke tale om at disse dimensioner
behandles systematisk gennem rapporten, snarere at de er ledetrade for opbygningen af teksten.



En forandret omverden

Tiden fra 1990 og frem er som navnt kendetegnet ved ganske voldsomme konjunkturelle foran-
dringer, men bag de konjunkturelle svingninger er der yderligere gennem denne periode sket ganske
fundamentale &ndringer i vores omverden og dermed i de rammer, der eksisterer for dansk gkono-
mi og velfeerd.

Set i det europaeiske perspektiv har den gkonomiske integration og specielt etableringen af det indre
marked i 1993 og udviklingen i det pengepolitiske samarbejde, der kulminerede med den feelles
mgnt — euroen — i 2002 understreger den gkonomiske integration i EU. Udvidelserne af EU fra de
12 vesteuropziske lande , der var med i slutningen af 1980’erne, til de 28 stater fra savel Vest- som
@st- og Centraleuropa, der er med i EU i dag karakteriserer en omfattende politisk forandring i det
europeaeiske samarbejde og som har konsekvenser for alle dele af det europaiske samarbejde. Denne
udvikling marker en ny epoke praget af samarbejde og demokrati i Europa, men indeholder ogsa
udfordringer. Det handler bl.a. om voldsomme gkonomiske forskelle mellem gamle og nye EU-
stater. Ser man samlet pa EU i dag, sa er den gkonomiske ulighed pa niveau med situationen i USA.
Forklaringen er, at der blandt de nye medlemsstater er lande med indkomst- og velfaerdsforhold, der
ligger langt fra niveauet i de Vesteuropa®. Set i det globale perspektiv har forandringerne ligeledes
veeret omfattende. Sovjetunionens oplgsning i 19910g Kinas gradvise abning farte til etableringen
af markedsgkonomi i begge disse stater. Hertil kom den gkonomiske vaekst i Asiens tigergkonomier
i gvrigt, Mellemgsten og Latinamerika. Samlet har dette betydet store politiske forandringer som
samtidig har medfart gennemgribende gkonomiske forandringer, der ogsa har pavirket de nordiske
gkonomiers rammevilkar.

Reformbehovet

Disse internationale forandringer i politik og skonomi skaber grundlaget for den globalisering, der
blomstrer op herefter og som yderligere bliver accelereret af den teknologiske udvikling serligt
inden for it og kommunikation. En konsekvens af de politiske forandringer er, at markedsgkonomi-
en breder sig og de finansielle markeder liberaliseres. De ydre forandringer giver i sig selv et pres
pa dansk regulering. 1 1980°erne handler dette i hgj grad om gkonomiske ubalancer som er udslag
af en uhensigtsmaessig styrring af dansk gkonomi, men det er samtidig en understregning af, at den
lille og abne danske gkonomi hanger taet sammen med, hvad der sker i omverdenen. Der var med
andre ord behov for gkonomiske reformer, der kunne sikre en nedbringelse af betalingsbalanceun-
derskud og inflation og dermed sikre gkonomisk udvikling, hvor inden for virksomheder kunne
skabe en stabil indtjening og dermed grundlaget for vaekst og beskeftigelse.

Dette peger direkte over i arbejdsmarkedsreguleringen. Sarligt arbejdsgiversiden pressede pa for et
reformeret aftalesystem, der skulle kunne sikre virksomhedernes muligheder for at veere konkurren-
cedygtige pa de internationale markeder. Malsatningen for arbejdsgiverne var forenkling og en
starre fleksibilitet i reguleringen. Fagforeningerne anerkendte grundlaeggende behovet for konkur-

! http://www.nationalreview.com/corner/290260/america-really-more-unequal-europe-jim-manzi



rencedygtige virksomheder, men arbejdede for kontrolleret udbygning af fleksibiliteten, som kunne
fastholde rimelige lgn- og arbejdsvilkar.

| forhold til arbejdsmarkedspolitikken var udfordringerne omkring 1990 tydelige pa grund af en hgj
ledighed og som del heraf en hgj ungdomsledighed. Det var samtidig indledningen til et arti, hvor
socialdemokratisk ledede regeringer gennem en raeekke arbejdsmarkedsreformer bl.a. satte fokus pa
en mere aktiv beskaftigelsespolitik. Reformtankegangen greb ogsa ind pa det socialpolitiske omra-
de op gennem den undersggte periode.

Det var med andre ord ikke kun ydre forhold, men i hgj grad ogsa indre problemer, der skabte be-
hov for nye tiltag — for reformer. Samlet er der tale om udfordringer som Danmark langt hen ad
vejen delte med de gvrige nordiske lande. Samtidigt er det tydeligt, at disse udfordringer — og re-
formbehovet - ogsa er del af en europzisk dagsorden. Davarende kommissionsformand, Jacques
Delors’ hvidbog Veekst, konkurrenceevne, beskaftigelse — udfordringer og veje ind i det 21. ar-
hundrede (EU-Kommissionen 1993) tematiserer behovet for reformer og netop denne udgivelse
kom i vid udstraekning til at preege reformdiskussionerne i de efterfalgende ar.

Den danske velfaerdsstat - grundsgjlerne

Bade specifikt i forhold til velfaerds- og arbejdsmarkeds regulering samt mere generelt i forhold til
kendetegn ved det danske samfund, sa er der en lang reekke karakteristika som Danmark deler med
de gvrige nordiske lande. Det galder den made vi har indrettet os pa, det vil sige de institutioner vi
har opbygget, vedrgrende fx velfaerdsordninger som overvejende er universelle, altsa skattefinansie-
rede og tilgengelige for alle. Herunder ogsa en arbejdsmarkedsregulering, hvor arbejdsmarkedets
parter og de kollektive aftaler, der indgas imellem dem spiller en afgarende rolle for reguleringen af
arbejdsmarkedet. Dette bygger sa atter pa en hgj organiseringsgrad, som vi trods tendenser til fald i
de senere ar, stadig finder i de nordiske lande.

| forhold til de resultater der er blevet skabt, altsa de faktiske leve- og arbejdsvilkar, sa ligner Dan-
mark ligeledes langt hen ad vejen de gvrige nordiske lande. De udbyggede velfeerdssystemer, der
reducerer omfanget af fattigdom, en relativt hgj grad af skonomisk lighed og i relation hertil ogsa
en forholdsvis lav grad af lgnspredning er feelles nordiske karakteristika. Med andre ord er ligheds-
traekkene set fra et bredere internationalt perspektiv omfattende. Man kan fremhave en raeekke veer-
dier, som traditionelt har ligget i dansk velfaerdspolitik og som vi har delt med de gvrige nordiske
lande. De har omfattet mal som arbejde til alle, indkomstsikkerhed ved arbejdslgshed, sygdom mv.,
skattebetaling efter evne, lige muligheder i forhold til uddannelse og ret til behandling ved sygdom
og dermed ogsa at udjevne gkonomiske forskelle. Med afset i disse faelles nordiske verdier har Jon
Erik Dglvik i et tidligere notat i NordMod-serien argumenteret for, at den traditionelle nordiske
velferdspolitik har veeret praeget af et naert samspil mellem den gkonomiske politik, arbejdsmar-
keds- og velfeerdsregulering (Dglvik 2013). Samlet danner dette tre grundsgjler i de nordiske vel-
feerdsstater:
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e En solid makrogkonomisk politik funderet pa frihandel og hgj erhvervsaktivitet skabte fun-
damentet for en stor offentlig sektor, fuld beskeftigelse, starre social lighed og gode lgn og
arbejdsvilkar

e Etreguleret arbejdsmarked, hvor parterne i et centraliseret aftalesystem forhandlede lgn og
arbejdsvilkar, der pa en gang sikrede befolkningens levestandard, virksomhedernes konkur-
renceevne, hgj beskaftigelse, gode sunde arbejdsvilkar og kvalificering af arbejdsstyrken

e Velfeerdsstatslige ordninger som omfattende universelle sociale ydelser, der sikrede udjav-
ning af levevilkar, uddannelse til alle, hgj erhvervsdeltagelse og ligestilling samt et omfat-
tende system af overfarselsindkomster, der beskyttede mod indkomstbortfald

En vigtig pointe er at det ikke blot er tilstedeveerelsen og funktionsdygtigheden i disse tre sgjler, der
skabte grundlaget for velfeerdsstaten. Det var i hgj grad koordineringen og samarbejdsrelationen
mellem den gkonomiske politik, arbejdsmarkeds- og velfaerdspolitik, der skabte forudsatningerne
for at opretholde en velfungerende velfeerdsstat, der kunne forene effektivitet og lighed i en lille
aben gkonomi. Det var med andre ord ogsa en velfungerende koordinering mellem samfundets ho-
vedakterer som var vigtig.

Det er i denne rapport derfor de tre grundsgjler for velfaerdsstaten, at vi stiller spgrgsmalet om,
hvordan arbejdsmarkeds- og velferdspolitik har udviklet sig i perioden fra omkring 1990 og frem.
Det betyder ogsa at rapporten tre hovedkapitler omhandler henholdsvis udviklingen i den marko-
gkonomiske politik (kapitel 2), arbejdsmarkedets parter og det kollektive aftalesystem (kapitel 3) og
velferdsreformer gennem perioden (kapitel 4). Afsluttende samler vi op og diskuterer udviklingen
inden for de enkelte *sgjler’ samt sammenhangene mellem disse politik- og reguleringsomrader.
Allerfarst skal en reekke grundlzeggende udviklingstreek i det danske samfund, dog praesenteres med
henblik pa at skabe en baggrund for de efterfglgende kapitler.

Endelig skal det bemaerkes, at denne rapport er en nordisk udgivelse, hvorfor at vi henvender os til
nordiske laesere. Det betyder, at det fra tid til anden er prioriteret at tage informationer og forhold
med, som for den oplyste danske laeser kan forekomme noget basale. Overvejelsen er, at det for
nordiske laesere i gvrigt er ngdvendigt at fa dette med for at sikre forstaelsen. Forhabningen er, at
der vil veere mange danske leaesere, der samtidig vil fa mange detaljer *pa plads’.
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2 Den danske velferdsstats indretning og
hovedudfordringer - en introduktion

Indledning

Denne danske landerapport setter i de tre efterfalgende kapitler fokus pa de tre grundsgijler, der kan
siges at udgare velferdssamfundets fundament: en solid gkonomi, gode velfeerdsstatslige ordninger
og et reguleret arbejdsmarked. Som optakt til gennemgangen i de efterfalgende kapitler giver vi her
et introducerende indblik i det, man kan kalde den danske velfeerdsstats indretning og hovedudfor-
dringer. Formalet er at give en grundleeggende viden om Danmark, der kan danne baggrund for
leesningen af de efterfglgende kapitler. Dette kapitel giver saledes farst en oversigt over fundamen-
tale treek ved det danske folkestyre og velferdssamfundets indretning, dernast en beskrivelse den
danske befolkning og den demografiske udvikling og endelig en beskrivelse af nogle generelle ka-
rakteristika ved og udfordringer for det danske velferdssamfund..

Tabel 2.1 Kort om Danmark

Styreform Konstitutionelt monarki, parlamentarisme

Dronning Margrethe 2.

Statsminister Helle Thorning-Schmidt, socialdemokrat

Valg Seneste valg september 2011. Der afholdes valg (mindst) hvert 4. ar
Regeringspartier (siden 2011) Socialdemokraterne, Det Radikale Venstre

Partier i folketinge siden 2011 efter starrelse Venstre, Socialdemokraterne, Dansk Folkeparti, Det Radikale Venstre, Socialistisk

Folkeparti, Enhedslisten, Det Konservative Folkeparti, Liberal Alliance.

Organisering af DK 1 stat, 5 regioner, 98 kommuner

Europaisk medlemskab EF fra 1973 til 1993 derefter medlem af EU

Areal 43.094 kvadratmeter

Befolkning (januar 2013) 5603 000

Sprog Dansk

Valuta Danske kroner

BNP per capita (2012) 326.600 d.kr.

Beskeeftigede (2013) 2.700.000 personer

Ledighed (2013) 5,7 (bruttoledighed, registerbaseret)

Dominerende faglige hovedorganisationer LO - Landsorganisationen i Danmark, FTF — Hovedorganisation of offentlig og privat

ansatte, AC - Akademikerne.

Dominerende DA - Dansk Arbejdsgiverforening (hovedorganisation), DI - Dansk industri, Dansk
Erhverv, Dansk Byggeri, KL — Kommunernes Landsforening, Moderniseringsstyrel-

arbejdsgiverorganisationer sen (varetager statens arbejdsgiverinteresser)

Faglig organiseringsgrad (2012) 67,3 procent
Kilde: Danmarks Statistik og Beskaftigelsesministeriet
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Det danske folkestyre

Danmark er verdens nasteeldste monarki. Det kan dateres tilbage til 900-tallet, hvor Gorm den
Gamle, der betragtes som den farste konge, regerede i Jellingedynastiet (opkaldt efter Jellinge i
Segnderjylland). | dag er Danmark et konstitutionelt monarki, der regeres af Dronning Margrethe d.
2. Margrethe er den 2. er den anden kvinde regent i en meget lang kongerakke. Den fgrste kvinde-
lige regent var Margrethe d. 1., der ogsa blev regent af Norge og Sverige og som i grundlagde Kal-
marunionen (Danmark, Norge og Sverige samt en reekke andre omrader i norden, herunder Finland
og Island) i 1397.

Danmarks statsminister er i dag den socialdemokratiske Helle Thorning-Schmidt, der siden efteraret
2011 har ledet en koalitionsregering med Socialdemokarterne, Det radikale Venstre og Socialistisk
Folkeparti (SF tradte dog ud af regeringen i 2014). Det danske folketing er kendetegnet ved en
mandatfordeling, der er spredt pa mange partier. Derfor har den danske regering typisk vearet koali-
tionsregeringer sammensat af medlemmer fra flere forskellige partier. De stgrre gamle partier er
Socialdemokraterne, Venstre, Det Konservative Folkeparti og Det Radikale Venstre, men nye parti-
er er kommet til og flere af de “’store” gamle er ikke alle sa store leengere. Socialdemokraterne har
siden 1979 mistet mere ned 1/3 af deres mandater, Det Konservative Folkeparti har mistet naeste 2/3
og Venstre er mere end fordoblet. Venstre Socialisterne, der tidligere fungerede som et lille, men
dominerende protestparti eksisterer ikke leengere, men Enhedsliste er kommet til og optraeder nu
ogsa som stgtteparti for den siddende regering. Fremskridtspartiet var et andet staerkt dominerende
protestparti, der kom pa banen ved det sakaldte jordskredsvalg i 1973. Pa det tidspunkt var der op-
staet en steerk modstand i dele af befolkningen mod det stigende skattetryk. Det medfarte stor veel-
gertilslutning til en reekke nye partier, herunder Fremskridtspartiet, der kom i folketinget med 28
mandater. Fremskridtspartiet blev nedlagt i 1998, hvor Dansk Folkeparti kom til med en steerkt in-
tegrationspolitisk dagsorden, der har haft stor betydning for udviklingen i dansk politik.

Danmark har siden strukturreformen i 2007 veeret opdelt i 5 regioner og 98 kommuner. Regionernes
styrende organer er regionsradene med 41 folkevalgte medlemmer, som valges for fire ar ad gan-
gen. | spidsen for Regionsradet star regionsradsformanden, der valges af Regionsradet. Seneste
valg til regionsradene var i november 2013. Kommunerne ledes af en borgmester og en kommunal-
bestyrelse, der vaelges hvert 4. ar — senest i november 2013 samtidigt med regionalradsvalget.
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Tabel 2.2 Danske regeringer og folketingets mandatfordeling 1990 til 2014

Valgtidspunkt Statsminister Regering Mandatfordeling
Ar—maned S RV | K Vv CD | KrF | SF VS Enh | Frp | DF | andre
1979 - okt. Anker Jgrgen- Socialdemokratiet 68 10 22 22 6 5 11 6 20 5
sen (S)
1981 - dec. Anker Jgrgen- Socialdemokratiet 59 9 26 20 15 4 21 5 16
sen (S)
1982 ikke valg Poul Schliter Det konservative folke-
(K) parti, Venstre, Centrums-
demokraterne, Kristeligt
Folkeparti
1984 —jan. Poul Schliter Det konservative folke- 56 10 42 22 8 5 21 5 6
(K) parti, Venstre, Centrums-
demokraterne, Kristeligt
Folkeparti
1987 —sept. Poul Schliter Det konservative folke- 54 11 38 19 9 4 27 9 4
(K) parti, Venstre, Centrums-
demokraterne, Kristeligt
Folkeparti
1988 — maj Poul Schliter Det konservative folke- 55 10 35 22 9 4 24 16
(K) parti, Venstre, Det Radi-
kale Venstre
1990 - dec. Poul Schluter Det konservative folke- 69 7 30 29 9 4 15 12
(K) parti, Venstre
1993 ikke valg Poul Nyrup Socialdemokratiet, Cen-
Rasmussen (S) | trums-demokraterne, Det
Radikale Venstre,
1994 — sept. Poul Nyrup Socialdemokratiet, Cen- 62 8 27 42 5 13 6 11 1
Rasmussen (S) | trums-demokraterne, Det
Radikale Venstre, Kriste-
ligt Folkeparti
1996 ikke valg Poul Nyrup Socialdemokratiet, Det
Rasmussen (S) | Radikale Venstre
1998 - marts Poul Nyrup Socialdemokratiet, Det 63 7 16 42 8 4 13 5 4 13
Rasmussen (S) | Radikale Venstre
2001 - nov. Anders Fogh Venstre, Det Konservative | 52 9 16 56 12 4 22
Rasmussen (V) | Folkeparti
2005 —feb. Anders Fogh Venstre, Det Konservative | 47 17 18 52 11 6 24
Rasmussen (V) | Folkeparti
2007 — nov. Anders Fogh Venstre, Det Konservative | 45 9 18 46 23 4 25 | 5%
Rasmussen (V) | Folkeparti
2009 ikke valg Lars Lgkke Venstre, Det Konservative
Rasmussen (V) | Folkeparti
2011 - sept. Helle Thor- Socialdemokraterne, det 44 17 8 47 16 12 22 | 9**
ning-Schmidt radikale venstre, Sociali-
(S) stisk Folkeparti.

S = Socialdemokratiet — fra 2002 Socialdemokraterne, RV = Radikale Venstre, K = Konservative, V = Venstre,

CD = Centrums-demokarterne, Krf = Kristeligt Folkeparti, SF = Socialistisk Folkeparti, VS = Venstre Sociali-

sterne, Enh = Enhedslisten, Frp = Fremskridtspartiet, DF = Dansk Folkeparti, *Ny Alliance, ** Liberal Alliance
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Velferdsydelser og den offentlige sektor

Som i de andre nordiske velfeerdsstater fylder den offentlige sektor relativt meget i den danske gko-
nomi. Det offentlige forbrug, som groft taget er den offentlige produktion af serviceydelser, der
stilles til radighed for befolkningen, udger ca. 30 pct. af bruttonationalproduktet. Malt pa denne
made er den offentlige sektor i Danmark lidt stgrre end i de gvrige nordiske lande. Maler man den
offentlig sektors stagrrelse ved antallet af ansatte er tilsvarende lidt over en tredjedel af de beskafti-
gede ansat i den offentlige sektor. Den har udviklet sig fra et niveau pa 10 pct. af beskaftigelsen i
1960 til ca. 27 pct. i starten af 1980°erne. Derefter har vaeksten veeret begraenset.

Figur 2.1 Offentligt forbrug i procent af BNP i de nordiske lande
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Kilde: OECD, egne beregninger.

Den offentlige sektor har to hovedopgaver. Den producerer offentlige serviceydelser og omfordeler
indkomster. Gennem de seneste 25 ar har de politiske forandringer af den offentlige sektors ydelser
primert vedrert overfgrselsindkomsterne. | kapitel 6 gives en grundig gennemgang af reformerne
pa dette omrade. Den eneste starre reform, der har bergrt serviceydelserne var Strukturreformen
eller Kommunalreformen, der er navnet pa den aftale om sammenlagning af kommuner til et antal
pa 98, erstatning af 13 amter med 5 regioner og erstatning af 15 statsamter med 5 statsforvaltninger,
som tradte i kraft den 1. januar 2007. Antallet af kommuner var forinden pa 270. Formalet var at
skabe et en kompetencemaessig steerk og skonomisk baeredygtig offentlig sektor, der skulle laser
opgaverne med hgj kvalitet, sa taet pa borgerne som muligt.

I dag leverer den offentlige sektor sine ydelser til borgerne gennem 4 delsektorer: Staten, kommu-
ner og regioner og sociale kasser og fonde. Under de sociale kasser og fonde regner man bl.a. a-
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kasserne. Den offentlige sektor opgaver lgses primert i staten, regioner og kommuner. Kommuner-
ne er den starste producent af offentlige ydelser.

Figur 2.2 opgavefordelingen i den offentlige sektors delsektorer
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Kilde: Larsen & Pedersen, 2009

Statens opgaver er blandede, men hovedopgaverne er de generelle tjenester, forsvar, gkonomiske
anliggender, undervisning og social beskyttelse. De generelle tjenester omfatter drift af demokratiet
(folketinger, regionale rad og kommunalbestyrelser) og de gkonomiske anliggender omfatter bl.a.
erhvervssubsidier. Kommuner lgser ligeledes flere forskellige opgaver, men langt hovedparten af
udgifterne er knyttet til social beskyttelse. Herudover er undervisning og sundhed blandt kommu-
nens store opgaver. Den sociale beskyttelse, kommunerne leverer, bestar bl.a. i udbetaling af sociale
overfarsler, som boligstatte, bgrnetilskud, kontanthjelp og sygedagpenge. Desuden star kommu-
nerne for daginstitutioner til barn og institutioner pa specialiserede omrader fx til personer med
handicap. Endelig lgser regionerne naesten udelukkende opgaver inden for sundhedsomradet, der
her iser omfatter drift af sygehusene.
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Figur 2.3 udviklingen i de offentlige udgifter
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Kilde: Danmarks Statistik

Siden slutningen af 1990’erner er der is&r sket en stigning i udgifterne til social beskyttelse. Herud
over er udgifterne til undervisning og sundhed steget relativ meget. Udgifterne til social beskyttelse
er steget over en laengere historisk periode. Det skyldes naturligvis velfaerdsstartens ambition om at
overfare indkomster fra de bedst til de darligst bemidlede, men det er ogsa et udtryk for en demo-
grafisk forandring af befolkningen og for, at en relativ stor gruppe af borger haenger fast i offentlig
forsgrgelse trods mange forsgg pa at begraense tilgangen til og @ge afgangen fra ydelserne (jf. gen-
nemgangen af reformer i kapitel 5).

De danske velfaerdsgoder omfatter i vid udstreekning hele befolkningen og Danmark har, ligesom de
gvrige nordiske lande, et relativt hgjt ydelsesniveau. Eksempler pa universelle velfeerdsgoder, hvor
ydelsesniveauet internationalt set er relativt hgjt, er bagrnechecken, SU og folkepensionens grundbe-
lgb. De danske serviceydelser falger ogsa princippet for den universelle nordiske velfeerdsmodel.
Serviceydelserne er meget omfattende inden for alle omrader, og Danmark er blandt de lande, der
har det starste omfang af pasningsmuligheder for 0-6-arige. Ved siden af det offentlige udbud af
velferdsservices som bgrnepasning, sundhed og uddannelse findes der et privat udbud af velferds-
services. | langt de fleste tilfeelde er de private tilbud kraftigt subsidieret. Adgangen til de danske
serviceydelser er i hgj grad uafhangig af folks indkomstforhold. Bgrnepasning afviger dog fra den
universelle velferdsmodel pga. den relativt hgje brugerbetaling til daginstitutioner, samt en hel eller
delvis fripladsordning, der er afhaengig af husstandens indkomst. Samtidigt er der omrader, hvor de
danske velferdsgoder adskiller sig fra den universelle model. Der eksisterer saledes behovsprgvede
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ydelser i kontanthjelps- og folkepensionssystemet. Dog er folkepensionens grundbelgb en ensartet
universel ydelse. Arbejdsmarkedspensionssystemet er dog et omrade, hvor Danmark klart afviger
fra den universelle velferdsmodel. Bade folkepension, dagpenge og barsel kan suppleres med langt
gunstigere overenskomstbaserede ordninger. De danske overfarselsindkomster er saledes en kombi-
nation af universelle ydelser og ydelser, der giver basal tryghed.

Hovedparten af de sociale velfeerdsopgaver udfagres i Danmark af den offentlige sektor og debatten
om privatisering har ikke fyldt meget i Danmark. Som tidligere omtalt er der dog supplerende soci-
alsikringsordninger, der ikke er offentligt organiseret, og ogsa kerneydelser som arbejdslgshedsfor-
sikring og arbejdsskadeforsikring er privat organiseret (Green-Pedersen, Klitgaard og Ngrgaard
(2004) og Beskeftigelsesministeriet (2011). Desuden er der en meget stor del af befolkningen, der
ifalge en spergeskemaundersggelse (Mandag Morgen, 2014) forventer, at velfeerdsservicen vil vaere
indkomstafhaengig om 10 ar.

| takt med at den gennemsnitlige indkomst er steget i Danmark, er befolkningens gnsker og forvent-
ninger om flere og bedre skattefinansierede serviceydelser ogsa steget. Et voksende udbud af ser-
viceydelser er sarbart overfor mobilitet over graenserne. Der er i dag generelt ingen optjeningsregler
ift. serviceydelser. Udlendinge kvalificerer sig direkte til ydelserne, nar der tages lovligt ophold i
Danmark. Eksempelvis har udleendinge, der tager ophold i Danmark, adgang til subsidieret barne-
pasning eller gratis uddannelse, uden at der betinges pa eksempelvis en efterfglgende erhvervsaktiv
periode. Ligeledes har danskere mulighed for at traekke pa ydelserne i perioder af deres liv uden at
bidrage til systemet via skatten gennem hele eller dele af deres arbejdsliv. Eksempelvis er det mu-
ligt at uddanne sig i Danmark for derefter at tage til udlandet og arbejde i en arraekke og efterfal-
gende igen vende hjem til Danmark og treekke pa sundhedssystemet senere i livet. | takt med at ser-
viceydelserne vokser i omfang, bliver samfundet saledes mere sarbart overfor bade ind- og udvan-
dring (Beskaftigelsesministeriet, 2011).

Befolkningen og den demografiske udvikling

Danmark er det mindste nordiske land malt pa areal, men det naststarste (efter Sverige, der er na-
sten dobbelt sa stort) malt pa indbyggerantal. Den 1. januar 2013 boede der 5,6 mil. mennesker i
Danmark pa 43.094 kvadratkilometer. Danmark har saledes Nordens hgjeste befolkningstaethed.
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Figur 2.4 Aldersfordelt befolkningsudvikling
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Kilde Danmarks Statistik

Siden 1980 er den danske befolkning foreget med knapt % mil. Der er isa&r blevet flere borgere i de
eldre aldersgrupper, mens antallet af danskere mellem 0 og 40 ar er faldet. Det giver anledning til
en bekymring, om der pa sigt vil vaere danskere nok i de erhvervsaktive aldre til at forsgrge dem,
der er udenfor arbejdsstyrken.

Den relative stigning i antallet af &ldre danskere skyldes bade et fald i antallet af nyfadte og en
stigning i danskernes levealder. Stigningen i danskernes levealder ligger dog en del under den stig-
ning, man finder i de gvrige nordiske lande og i en raekke af de europeiske land, vi normalt sam-
menligner os med. Der er ikke nogen enkelt forklaring pa den danske bundplacering, nar det geelder
stigning i levealder, men den danske forebyggelseskommission har peget pa en kombination af
usund mad, alkohol og rygning (Forebyggelseskommissionen, 2009). Gennemsnitstalle for Dan-
mark daekker over en meget stor ulighed i sundhed. En analyse viser saledes, at de den rigeste fjer-
dedel af mand levede 10 ar leengere end den fattigste i 2011 (Arbejderbevagelsens Erhvervsrad,
2013)

Stigningen i den danske befolkning skyldes dog ferst og fremmest en stigning i antallet i indvandre-
re og efterkommere. Danskere med dansk oprindelse er saledes steget med lidt mere end 30.000
personer, mens antallet af indvandrere er steget med ca. 320.000 og antallet af efterkommere med
ca. 125.000 personer. Samlet set er andelen af indvandrer og efterkommere steget fra at udgare
knapt 3 pct. af befolkningen i 1980 til at udgere knapt 11 pct. i 2013. Indvandringen er iseer kom-
mer fra asien og europaiske lande uden for EU og i nogen grad fra Afrika. Fra midten af 00’erne
sker der en markant stigning i antallet indvandrere fra andre EU-lande. Befolkningstilveeksten er pa
niveau med den svenske, men noget mindre en i Norge og Island (jf. Flgtten, Hermansen, Strand &
Transtad, 2013).
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Figur 2.5 Antallet af indvandrede efter oprindelsesland (opgjort pr. 1. januar
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Fremskrivninger af den danske befolkning frem til 2050 peger pa en betydelig stigning i antallet af
borgere i aldersgrupperne over 70 ar og en fortsat stigning i indvandringen fra bade vestlige og ik-
ke-vestlige lande (jf. Flatten, Hermansen, Strand &Transtad, 2013).

Velstand og velferd

Danmark er det man betegner som en lille aben gkonomi - et lille land med en stor udenrigshandel.
Danmark var medlem af EF fra 1973 til 1993 og af Den Europaiske Union siden 1993. Danmark
har saledes haft et teettere formelt samarbejde med de gvrige europziske lande end de andre nordi-
ske lande. Stor udenrigshandel skaber en hgj grad af afhaengighed af omverdenen og stor falsomhed
overfor internationale forandringer, men ogsa mulighed for gget veekst gennem samhandel.
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Figur 2.6 Kgbekrafts-justeret BNP pr. indbygger
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Kilde Eurostat

Vekst og velstand males almindeligvis ved bruttonationalproduktet pr. indbygger. 1 2012 var BNP i
Danmark pa 326.600 pr indbygger. Fra starten af 1990°erne til ar 2000 oplevede Danmark en lang
periode med uafbrudt veekst (jf. figur 3.6). Fra 2000 til 2002 var vaeksten meget begraenset, men
herefter steg den igen frem til 2007. Fra 2007 til 2009 (under finanskrisen), faldt BNP betydeligt.
Danmark er - sammen med de gvrige nordiske lande - blandt de 10 rigeste lande i den vestlige ver-
den, men overgas af lande som USA, Schweitz og Norge. Ses der bort fra Norge, gennemlgber de
andre nordiske naesten samme udvikling som Danmark. Norge er Klart en historie for sig. Landets
BNP pr indbygger er stort set det samme som de andre nordiske lande i 1990, men herefter er Nor-
ges stigning markant hgjere. Hvor de andre lande i 2011 ligger omkring 30.000 Euro, ligger Norge
pa lidt over 47.000 Euro.

En hgj gennemsnitsindkomst pr. indbygger kan i princippet deekke over store i indkomsten for lan-
dets indbyggere. De nordiske velferdsstater er imidlertid ikke alene kendetegnet ved en relativ hgj
gennemsnitlig indkomst, men ogsa ved et begranset antal af fattige. Det geelder ogsa Danmark.
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Figur 2.7 Fattigdom i udvalgte lande malt ved 60 pct. af medianindkomsten
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Fattigdom kan males pa flere forskellige mader. Maler man antallet af fattige ved den gruppe af
borgere, der har mindre en 60 pct. af median indkomsten, finder man som i figur 2.7 ovenfor, at
Danmark lige som Finland og Sverige ligger lidt under EU-niveauet, mens Norge og Island ligger
noget under. Nar man maler fattigdom ved 60 pct. mediangraensen, vil man i Danmark medtage en
stor del af dem, der er pa overfarselsindkomster og som ikke almindeligvis betragtes som fattige.
Derfor valgte Ekspertudvalget om Fattigdom (2013), der afleverede sin rapport til Social- og inte-
grationsministeren i juni 2013 at afgraense gruppen af fattige ved dem, der pa 3 pa hinanden fglgen-
de ar havde en disponibel indkomst, der 1 under 50 pct. af medianindkomsten i befolkningen. Ma-
let pa denne made fandt udvalget, at antallet af fattige i Danmark var steget fra 16.200 i 1990 til
42.000 i 2010. ca. ¥ af de 42.000 var barn. Der er flere grunde til stigningen i antallet af fattige i
Danmark. En af dem er, at velstanden generelt er gget i perioden (jf. ovenfor) og at ikke alle fik
(lige meget) del i denne velstandsstigning. En anden er, at Danmark op gennem 00’erne indfarte
reducerede ydelser for visse grupper af kontanthjaelpsmodtagere (jf. kapitel 5). Siden er de sakaldt
fattigdomsydelser afskaffet (jf kapitel 5) og antallet af personer, der lever under fattigdomsgraense
faldet med 3.000-4.000, hvoraf ca. halvdelen er barn.
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Figur 2.8
Fattigdom - 50 prosent av disponibel medianinntekt. 18-65 ar. 1995-2010. OECD
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Malet ved 50 pct. af medianindkomsten finder man en stigning i alle af de nordiske lande og sarlig
markant er denne i Norge og Sverige. Trods hgje gennemsnitlige indkomster er der altsa en tendens
til gget ulighed i de nordiske velferdsstater.

Beskaeftigelse og marginalisering

En forudseetning for at skabe et samfund, hvor vaekst og velstand er kombineret med en hgj grad af
indkomstlighed og lige adgang til universelle offentlige serviceydelser er at en meget stor andel af
de voksne borgere er i beskeeftigelse.

Figur 2.9 Beskeeftigelsesfrekvens i Norden for aldersgruppen 20-64 ar
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Kilde: Eurostat
23



I Danmark har beskaftigelsesfrekvensen (som maler antallet af beskaftigede i procent af befolk-
ningen mellem 20 og 64 &r) ikke @ndret sig meget fra 1992 til 2010 (jf. figur 3.9)% 1 1992 var den
ca. 70 pct. og 2010 var den 71 pct. Nar beskaftigelsesfrekvensen har ligget pa nasten det samme
niveau i hele perioden samtidigt med at beskaftigelsen er steget, skyldes det, at ogsa befolkningstal-
let er steget (jf. afsnittet ovenfor). | perioden lige for finanskrisens udbrud la beskeftigelsesfrekven-
sen historisk hgjt pa 74 pct. Dette skyldes bland andet, at ogsa personer med relativt fa arbejdsmar-
kedskompetencer kom i arbejde, fordi der var stor mangel pa arbejdskraft. Samtidig gav det ogsa
muligheder for beskeftigelse for personer fra de nye EU lande, som sggte til der nordiske lande.

Den hgje beskaftigelsesfrekvens i Norden skyldes, at de fleste kvinder arbejder. Imidlertid arbejder
langt flere kvinder (Omkring 38 pct.) end meend i deltidsjob. I de senere ar er antallet af deltidshe-
skeeftiget meend og kvinder steget i Danmark. Det skyldes hovedsageligt at flere veelger at uddanne
sig samtidigt med at de er i beskaftigelse.

Et forhold, som ogsa pavirker beskaftigelsestallene, er de aldres deltagelse pa arbejdsmarkedet. |
Danmark var beskaftigelsesandel blandt personer mellem 55 og 64 ar 52 pct. i 1992, mens den var
knap 60 pct. i 2010, jf. figur 3.10. Denne stigning deekker over en nedadgaende tendens op gennem
1990’erne, og en opadgaende tendens i 00’erne. En mulig forklaring pa stigningen i lgbet af 00’erne
er, at kravene til at fa efterlan blev skarpet i 1999. Sammenlignet med de gvrige nordiske lande
ligger beskeftigelsesfrekvensen for de 55-64 arige lavt i Danmark.

Figur 2.10 beskeeftigelsesfrekvensen i Norden for 55-64 ar
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Kilde: Eurostat

2 Beskeaeftigelsesfrekvensen skal ikke forveksles med erhvervsfrekvensen, som maler andelen, som stér til radighed for
arbejdsmarkedet, dvs. ogsa inkluderer ledige.
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Som det er beskrevet ovenfor, steg beskaftigelsen markant i Danmark fra midten af 1990’erne til
finanskrisen i 2007/2008, hvorefter den faldt, men langt fra i samme omfang som den forudgaende
stigning. Dette forlgb afspejlede sig i ledigheden. Den lave beskeeftigelse i begyndelsen i 1990’erne
betad omvendt en hgj ledighed. 1 1993 var ledighed nasten 10 pct., men de efterfalgende ar med
gode konjunkturer bragte den ned pa under 4 pct. i 2007/2008. Finanskrisen vendte denne udvik-
ling, idet ledigheden herefter steg markant til knap 7 pct. Siden midt 2012 har den danske ledighed
veeret svagt faldende.

De andre nordiske lande har gennemgaet en lignende udvikling, med Norge som eneste undtagelse.
Her har udviklingen i ledigheden har veeret langt mere afdeempet. Specielt viser figur 2.11, at ledig-
heden kun steg ganske lidt i Norge efter finanskrisen, fra lidt over 2 pct. til lidt under 4 pct. | Fin-
land og Sverige steg ledigheden heller ikke mere end et par procentpoint efter finanskrisen, men her
13 ledigheden relativt hgijt far krisen, hvor den var ca. 6 pct. Ledigheden i Danmark 13 i 2012 et pant
stykker under EU-niveauet (pa ca. 11 pct.) og lidt under niveauet i Sverige og Finland. Siden 2012
er ledigheden faldet yderligere og i 2014 ses en veesentlig stigning i beskaftigelsen.

Figur 2.11

Arbeidsledighet 1990-2012. (15-64 ar). Arlig gjennomsnitt. OECD LFS.
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Kilde: OECD Labour Force Statistics.

Finanskrisen gik serligt hardt ud over de unge, der oplevede en stigning i ledigheden, der 1a langt
over gennemsnittet. Dertil kommer, at antallet af inaktive unge — der hverken er i uddannelse eller i
job — er steget relativt mere i Danmark end i de gvrige nordiske lande. Danmark er dog blandt de
lande der har den laveste ungdomsarbejdslgshed og siden 2013 er der sket en vasentligt fald i unge-
ledigheden.
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Figur 2.12

NEET andel 2003 og 2012. (15-29 ar). Eurostat.
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Kilde: Eurostat

Det bedste middel til at overkomme ungdomsarbejdslgshed er at sikre, at flere unge kommer igen-
nem en uddannelse. Det er den danske regerings malsatning at 95 pct. af en ungdomsargang skal
have en ungdomsuddannelse. 60 pct. af en ungdomsargang skal have en videregaende uddannelse i
2020..

Konjunkturerne har stor betydning for udviklingen i antallet af arbejdslgse pa dagpenge eller kon-
tanthjeelp og herunder pa udviklingen i ungdomsarbejdslgsheden. Men i Danmark — som i de gvrige
nordiske lande findes der en stor gruppe af personer pa andre typer af overfarselsindkomster som
sygedagpenge, fartidspension og lignende. Denne gruppe har i alle nordiske lande vist sig at have et
overraskende permanent stagrrelse over tiden. Der ligger en stor udfordring for de nordiske velfeerds-
stater i at sikre at alle har lige muligheder for og lyst til at deltage i samfundslivet.
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Figur 2.13 Antallet af personer pd overferselsindkomster i Danmark
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Kilde: Danmarks Statistik, Statistikbanken

Arbejdsmarkedets organisering

Det danske arbejdsmarked kan som udgangspunkt ligesom de gvrige nordiske arbejdsmarkeder ka-
rakteriseres som et gennemorganiseret arbejdsmarked. Dette deekker over en i sammenligning med

den vestlige verden i gvrigt meget hgj organisationsgrad blandt lenmodtagere og en relativ hgj or-

ganisering pa arbejdsgiversiden. Pa sin egen vis er dette fundamentet for den kollektive aftaleindga-

else, der daekker starstedelen af arbejdsmarkedet.

Figur 2.14 Organisationsgrader i Norden 1990-2010
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Kilde: AIAS sin ICTWSS database.
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Som det fremgar af figur 2.14, sa er der samlet set sket en mindre tilbagegang i andel af organisere-
de lgnmodtagere pa det danske arbejdsmarked i den undersggte periode. Det fremgar ogsa, at sam-
me tendens gar sig geeldende i Sverige og Finland - til dels ogsa i Island —, mens organisationsgra-
den i Norge nasten er stabil gennem perioden, men samtidig her ogsa pa et vaesentligt lavere ni-
veau. Det sidste forklares oftest med, at Norge ikke ligesom Danmark, Sverige og Finland har det
sakaldte Gent system, hvor a-kasserne bliver administreret af fagforeningerne. Netop denne dob-
beltrolle — fagforening og a-kasseadministrator — har historisk styrket fagbevagelsen via det sakald-
te dobbeltmedlemsskab (Due m.fl. 2010). Andre ordninger som fx efterlgnnen — vedtaget i 1979 —
og som bygger pa a-kassemedlemsskab har ligeledes vaeret med til at lgfte den faglige organisering,
hvorfor dette ogsa ma tages med ind i billedet, nar man skal vurdere den meget hgje organisations-
grad i begyndelsen af 1990’erne. Overordnet udger den vigende organisationsgrad dog en vasentlig
udfordring for den danske fagbeveegelse — dette tages op i kapitel 5.

Hovedudfordringer for den danske velfaerdsstat

Danmark er pa mange mader et velfungerende velfeerdssamfund med hgj velstand, fa der lever un-
der fattigdomsgreaensen, en omfattende universel velferdsservice og et fintmasket net af relative
hgje overfarselsindkomster.

Men velfardsstaten er ogsa bekostelig og borgerne stiller stadig sterre krav til serviceydelserne. En
forudsetning for at opretholde en velfungerende velferdsstat er, at den voksne befolkning har en
meget hgj erhvervsfrekvens. | Danmark er - som i de gvrige nordiske lande - erhvervsfrekvensen
hgj - men det har vaeret en seerlig udfordring at skabe en hgj beskaftigelse blandt de &ldre, de unge
og en for en stor del af de etniske minoriteter. Fremskrivninger peger pa en fortsat stigning i antallet
af indvandrere. Det udfordre en velferdsstat, der er uden optjeningsregler for sine serviceydelser.

Men velfaerdsstaten udfordres ogsa af indre dynamikker. Trods relativ lav fattigdom er der tendens
til stigende fattigdom og polarisering i alle de nordiske land og en man finder en overraskende sta-
bilitet i starrelsen af gruppen pa permanente overfgrselsindkomster. Selv om velfardsstaten pa
mange mader tager godt hand om de svagest, ligger der en stor udfordring i at give alle en adgang
til et aktivt samfundsliv, i at opretholde den universelle velfeerdsservice og i at sikre det sociale sik-
kerhedsnet af hgje overfarselsindkomster.

| det falgende ser vi naermere pa de udfordringer der knytter sig til velfeerdsstatens grundsgjler: en
solid gkonomi, et reguleret arbejdsmarked og gode velfeerdsstatslige ordninger.
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3 Makro-gkonomisk politik og koordinering siden 1980

Som navnt i det indledende kapitel udger den makro-gkonomiske politik og koordineringen af den
én af grundsgijlerne i velfeerdsstaten. Dette kapitel praesenterer og diskuterer den gkonomiske politik
— samt resultater af den — gennem den undersggte periode. Kapitlet giver en kronologisk gennem-
gang af hovedpunkter i den makrogkonomiske politik og dermed de politiske reaktioner, der kom
pa skiftende konjunkturelle og strukturelle udfordringer. Teksten praesenterer en reekke nggletal for
den samfundsgkonomiske udvikling i perioden fra 1980 til i dag.

Danmark havde et “dobbelt balanceproblem” ved begyndelsen af 80’erne. Danmark havde saledes
bade ubalance i forhold til samhandlen med udlandet og pa de indre linjer. Konkret indeholdt det
dobbelte balanceproblem fire udfordringer: Arbejdslgshed, stigende statsgeeld, stigende udlands-
geld (betalingsbalanceunderskud) samt hgj inflation. | perioden 1977-1982 havde Danmark under
den socialdemokratiske statsminister Anker Jgrgensens ledelse flere gange devalueret den danske
krone over for D-marken og dermed imgdegaet den forringelse af konkurrenceevnen, der fulgte af
hgj inflation og hgje lgnstigninger. Dette var medvirkende til, at Danmark faktisk fik overskud pa
handelsbalancen i 1981, men den faldende kronekurs, stigende statsgeeld og den ggede rente i lav-
konjunkturen oven pa den anden oliekrise overskyggede denne effekt pa betalingsbalancen.

Anker Jgrgensen opgav at lgse de omfattende balanceproblemer i efteraret 1982. Den direkte anled-
ning var, at regeringen kom i mindretal i Folketinget om beskatning af pensionsopsparing med den
sékaldte realrenteafgift®. Generelt var regeringen plaget af det politiske klima i Danmark og mang-
lende mulighed for at skabe den ngdvendige politiske bro mellem baglandet i bl.a. fagbeveegelsen
og den politiske midte i Folketinget (Radikale Venstre). Dertil kom, at de samfundsgkonomiske
udfordringer var sa omfattende, at de naeppe kunne lgses samtidig. Der matte altsa prioriteres.

Den borgerlige Schliter-regering, som overtog magten efter Anker Jgrgensen i efteraret 1982, tog
fat pa at lgse udfordringerne med inflation og offentlige underskud gennem fastkurspolitik og skat-
teforhgjelser (i kommunerne). Fastkurspolitikken betad, at den danske krone skyggede D-marken
fra 1983 til 1986 (inden for EMS-samarbejdets udsvingsgraenser pa +/- 2¥4 pct.), hvorefter kronen
blev nedskrevet med 3 pct. i 1987, sa centralkursen blev fastsat til 3,81 kr./D-mark. Denne kurs har
ligget stabilt lige siden, jf. figur 3.1.

® Realrenteafgiften havde som princip at hjemtage alt realt obligationsafkast over 3 pct. pa aktiver erhvervet efter 1982.
Afgiften var dybest set et Columbusag, der pa kort sigt skaffede et betydeligt skatteprovenu uden navneverdig pavirk-
ning af den gkonomiske aktivitet. Forslaget blev da ogsa gennemfart aret efter af Schliiter-regeringen.
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Figur 3.1 Valutakurser
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Kilde: ADAM’s databank.

Der havde lzenge varet debat om den automatiske dyrtidsregulering, som automatisk regulerede
lgnnen i forhold til prisudviklingen. Fagbevagelsen var imod, da man frygtede en udhuling af real-
lznnen, men Schliiter-regeringen kom igennem med at indefryse dyrtidsreguleringer® — og i 1986
definitivt afskaffe dem. Fagbevagelsen havde keempet for ordningen, om end der i flere fagforbund
var stigende forstaelse for, at inflationen skulle bringes ned (Due et al. 1993, Due og Madsen 2012).
Med kombinationen af indefrosne dyrtidsreguleringer og fast valutakurs sank inflationsforventnin-
gerne drastisk i lgbet af 1983 og 1984. Dermed lykkedes det effektivt at fa brudt den pris-lgn-spiral,
som havde praeget dansk gkonomi under Anker Jargensens sidste ar. Fra 1985 til 2010 steg reallgn-
nen for LO-arbejdere i Danmark hvert ar — med 1989 som eneste undtagelse, jf. figur 2.

* De indefrosne dyrtidsreguleringer er udtryk for en tvungen opsparing, hvor midlerne blev indsat i Lenmodtagernes
Dyrtidsfond, og hvorfra de farst kan haves ved pensionering.
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Figur 3.2 Inflation og Ignstigninger
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Anm.: Lanstigningstakten er for industrien i ADAM og dermed baseret pd Danmarks Statistiks Ignstigninger.
Kilde: Danmarks Statistik, ADAM'’s databank og egne beregninger.

Den &ndrede valutakurspolitik, stabile inflationsforventninger og et rentefald i udlandet banede
vejen for et ganske voldsomt rentefald fra 1983 og frem, jf. figur 3.3.

Figur 3.3 Renteudviklingen
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Anm.: Figuren viser den effektive obligationsrente.
Kilde: ADAM’s databank.

De steerkt faldende renter gav et meget ekspansivt sted til bolig- og aktiemarkedet, og med et
hjemmemarked praeget af en hidtil uset optimisme blev der pa fa ar skabt neesten 200.000 arbejds-
pladser i midten af 80’erne, jf. figur 3.4.



Figur 3.4 Beskeeftigelsesudviklingen
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Anm.: Beskaftigelsen er eksklusive personer pa midlertidig orlov.
Kilde: ADAM'’s databank.

Samtidig havde Schliter-regeringen fokus pa at genskabe overskud pa de offentlige finanser. Det
farste tiltag vedrarte gennemfarelse af realrenteafgiften, og herefter begyndte man systematisk at
beskeere bloktilskuddene til amter og kommuner. Da myndighederne her i princippet skulle balance-
re driften, stod de lokale og regionale politikere reelt over for valget mellem at gge skatterne eller
senke udgifterne. | de fleste tilfeelde blev det til skatteforhgjelser, og derfor fortsatte kommuneskat-
terne med at stige betydeligt under hele Schliiters farste regeringsperiode, jf. figur 3.5.

Figur 3.5 Skattesatser
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Anm.: Sundhedsbidraget seettes ned med 1 pct. i 2012 og 2013, hvilket modsvares af en tilsvarende stigning i bundskat-
ten. Bemerk forskellige akser, men samme enheder.
Kilde: Skatteministeriet.
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I 1987 gennemfarte Schliter-regeringen med stgtte fra Socialdemokraterne et kursskifte i skattepo-
litikken, da det blev vedtaget at seenke marginalskatterne. Denne skattereduktion blev finansieret
gennem en udvidelse af skattebasen, der omfattede en begransning i mulighederne for at treekke
renteudgifter fra den skattepligtige indkomst. Dette kursskifte har praeeget de efterfglgende skattere-
former, og i 2012 var den gverste marginalskat — efter fire yderligere reformer — seenket fra ca. 73
pct. til ca. 56 pct. Hver gang har yderligere reduktion af fradragsmuligheder veret en del af finan-
sieringsgrundlaget.

Kombinationen af stigende skatter og hgjere beskaftigelse i Schliiter-regeringens farste ar slog
igennem pa de offentlige finanser. Fra 1982 til 1986 blev et underskud pa naesten 10 pct. af BNP
(190 mia. kr. i 2014-niveau) vendt til et overskud pa over 2 pct. af BNP, jf. figur 3.6.

Figur 3.6 Offentlig saldo
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Kilde: ADAM’s databank og egne beregninger.

Med den hastige genopretning i 80’erne lykkedes det reelt at bane vejen for en solid offentlig gko-
nomi i Danmark, og det har veret en hovedprioritet for efterfglgende regeringer at fastholde en so-
lid gkonomisk udvikling og dermed tillid til dansk gkonomi. Selv i begyndelsen af 90’erne, da
Danmark oplevede det hgjeste arbejdslgshedsniveau nogensinde, var budgetunderskuddene begraen-
sede. P4 intet tidspunkt i perioden siden 1990 har det strukturelle underskud oversteget 3 pct., jf.
figur 3.7.
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Figur 3.7 Faktisk og strukturel offentlig saldo
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Kilde: Finansministeriet.

I midten af 80’erne var tre ud af fire konkrete udfordringer for dansk gkonomi taet pa en lgsning.
Det drejede sig om den hgje arbejdslgshed og inflation samt betalingsbalanceunderskuddet. Der-
imod var den sidste — stigende geeldsatninger over for udlandet — blevet mere patreengende end no-
gensinde. Danskerne sparede for lidt op. Bade forbrugernes og virksomhedernes adfaerd var praeget
af hab om, at inflationen efterhanden ville udhule galdsbyrden til udland, banker og ikke mindst
realkreditinstitutter, som det var sket tidligere. Gunstige rentefradrag til savel virksomheder som
husholdninger virkede som “benzin pa geeldshalet”. Da udlandsgelden i 1985 narmede sig 40 pct.
af BNP, gik der narmest panik i regeringen. Hovedprioriteten blev nu at begranse betalingsbalan-
ceunderskuddet.

Reaktionen kom med den sakaldte "kartoffelkur’ i 1986, der bl.a. forringede lanebetingelserne i
realkreditten, det vil sige lanemulighederne i forbindelse med boligkeb®. Aret efter tradte skattere-
formen i kraft, og da en del af finansieringen vedrgrte nedszttelse af rentefradragets skatteveerdi,
kom der endnu et negativt stad til boligmarkedet. De kreditpolitiske opstramninger virkede efter
hensigten, formentlig ogsa for godt. Siden 1987 steg arbejdslgsheden i Danmark gennem en arraek-
ke, og det skabte nye udfordringer for de offentlige finanser som falge af syv ars lavkonjunktur.
Ligesom det var tilfeldet med underskuddet pa de offentlige finanser, tog det kun en kort arraekke
at lgse betalingsbalanceudfordringen. Efter et rekordunderskud i 1986 pa 5,5 pct. af BNP, var der
allerede opnaet overskud fire ar senere, hvilket var farste gang i 27 ar, jf. figur 3.8.

> Hidtil skulle boliggeeld afdrages over 20 &r som annuitet, det vil sige fast ydelse med stigende afdragsprofil. Med "kar-
toffelkuren’ blev dette @ndret, sa 40 pct. af geelden skulle afdrages som serielan, det vil sige fast afdrag med faldende
ydelse.
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Figur 3.8 Betalings- og varebalance
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Anm.: Varebalancen er defineret ud fra ADAM’s opggrelse af eksport og import af varer og kan afvige fra andre opgg-
relser.
Kilde: ADAM’s databank og egne beregninger.

I samme periode udvidede Finansministeriet med regeringens velvilje makro- og strukturstyringen
af den gkonomiske politik, idet man op gennem 80’erne begyndte at udarbejde mellemfristede
fremskrivninger, hvor der blev lagt mere vaegt pa holdbarhed af finanspolitikken og udvikling af
gode gkonomiske strukturer end den kortsigtede konjunkturudvikling.

Som en effekt af den gkonomiske opbremsning med bl.a. kartoffelkuren blev det i begyndelsen af
90’erne atter en gkonomisk-politisk hovedudfordring at bekeempe arbejdslashed. Ledigheden var
blevet rekordhgj, og i januar 1993 var det Schliter, som kastede handkleaedet i ringen. Den formelle
anledning var den sékaldte tamilsag®, hvor den davaerende konservative justitsminister i strid med
lovgivningen administrativt havde hindret familiesammenfaringer for tamilske flygtninge. Men den
underliggende tendens var ogsa negativ for regeringen. Schliiters konservative parti havde tabt
mandater ved valget i 1990, men koalitionspartneren Venstre var gaet frem, sa Schliiter kunne be-
holde statsministerposten. Men det &ndrede ikke ved, at det var et problem, at det ikke var lykkedes
at deemme op for den stigende arbejdslgshed. Den gkonomiske politik traengte til et kursskifte.

Fra begyndelsen af 90’erne begyndte EU at fa stigende betydning i tilretteleeggelsen af den gkono-
miske politik i Danmark. Som led i udformningen af Maastricht-traktaten fastlagdes fire sakaldte
konvergenskrav’, der i tredje fase af den pengepolitiske integration skulle lede frem til den gkono-
miske og monetare union med felles valuta som omdrejningspunkt.

® Tamilsagen endte med rigsretssag mod den davarende konservative justitsminister, Erik Ninn Hansen.

7 Maastricht-traktatens fire konvergenskrav omhandler inflation, rente, valutakurs og offentlige finanser. Inflationen ma
forud for tredje fases begyndelse ikke ligge mere end 1,5 procentpoint hgjere end i de tre lande, der havde den laveste
inflation. Renten ma i det foregaende ar hgjst ligge 2 procentpoint over renten i de tre lande med den laveste inflation.
Landets valutakurs skal i mindst to &r have ligget inden for det normale valutakursband i EMS. Det finanspolitiske
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Danmark tog efter en folkeafstemning forbehold for deltagelse i den tredje fase, men tilsluttede sig
de forudgaende to faser, hvor den farste , indledt i 1990, var kendetegnet ved, at alle hindringer for
den frie bevaegelighed for varer, arbejdskraft, tjenesteydelser og kapital mellem EU-landene blev
fjernet. 1 1994 indledtes den anden fase, hvor de tekniske aspekter af den feelles valuta blev forbe-
redt — herunder nedbringelse af uforholdsmaessigt store underskud samt gget konvergens i EU-
landenes gkonomiske og monetere politik. Konkret erklerede regeringen fastkurspolitikken fast-
holdt over for D-marken og sidenhen euroen. Dermed matte Danmark ogsa tilretteleegge den gko-
nomiske politik med hensyn til at sikre moderat inflation, budgetunderskud under 3 pct. af BNP
samt holde den offentlige bruttogeald under 60 pct. af BNP. | begyndelsen af 90’erne var det iser en
udfordring at begraense underskud og offentlig geeldsztning.

Den socialdemokratisk ledede regering under Poul Nyrup Rasmussen tradte til i januar 1993 og
lgste udfordringerne med arbejdslgshed og ringe offentlige finanser gennem aktiv finanspolitik og
aktiv arbejdsmarkedspolitik uden at skade betalingsbalancen. Med andre ord lykkedes det at gge
den gkonomiske aktivitet uden at skade balancen mellem import og eksport. Herudover fortsatte
man gennem skattereformerne, der tradte i kraft i henholdsvis 1994 og 1999, strategien med at ud-
vide skattegrundlag og senke marginalskatter. Kombinationen af en vis medvind i den internationa-
le gkonomi efter 1994, offensiv finanspolitik samt strukturpolitik pa savel arbejdsmarkeds- som
skatteomradet farte til en solid jobskabelse op gennem anden halvdel af 90’erne.

Den gunstige beskaftigelsesudvikling, jf. figur 4, gavnede de offentlige finanser via to kanaler: Ud-
gifterne forbundet med arbejdslgshed faldt, og samtidig steg skatteindtaegterne. Det farte pa sin side
til, at Danmark efterhanden nedbragte den offentlige geeldskvote til langt under konvergenskriteriet.
Hvor geldskvoten i 1995 androg ca. 57 pct. af BNP, var den faldet til ca. 40 pct. af BNP ved artu-
sindeskiftet, jf. figur 3.9.

konvergenskrav indeberer, at det offentlige budgetunderskud ikke bgr overstige 3pct. af BNP, og at den samlede offent-
lige geeld ikke bgr overstige 60pct. af BNP.
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Figur 3.9 Statsgeeldskvoten
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Kilde: Nationalbanken.

Ved indgangen til 2000 stod Danmark som en af verdens sterkeste gkonomier — efter 20 ars alt i alt
vellykket reformkurs, der havde grundlzeggende opbakning hos et bredt flertal af de politiske partier
og i befolkningen. Den socialdemokratiske regerings popularitet var imidlertid dalende, bl.a. pa
grund af manglende fodfaeste hos veelgerne i udleendingedebatten og nederlaget ved folkeafstem-
ningen i 2000 om Danmarks tilslutning til euroen.

Med de borgerlige partiers valgsejr, og Anders Fogh Rasmussen som statsminister for VK-
regeringen fra november 2001, blev de politiske initiativer i de farste ar praeget af liberale meerke-
sager. Det kom til udtryk ved, at den offentlige sektor skulle udfordres mere, fx gennem skattefri
adgang til privathospitaler. VK-regeringen indfgrte den sakaldte frinedspakke’ pa arbejdsmarkedet,
som bl.a. greb ind i overenskomsternes deltidsbestemmelser og indferte tveerfaglige a-kasser.

Derudover indfartes det sakaldte *skattestop’, hvormed bl.a. reguleringen af ejendomsverdiskatten
opharte®. Nyrup-regeringerne havde skabt et raderum til at imgdega uventede budgetudfordringer,
og det benyttede man til at s&enke skatterne uden finansiering. Den gkonomiske politik i perioden
2001-2008 foregik hovedsagelig i lze af en god international konjunktur. Danmark oplevede et min-
dre vaeksttilbageslag i 2003-2004, men herefter tog den indenlandske efterspargsel fart.

Drevet af skattestop pa ejerboliger og introduktionen/abningen for nye afdragsfrie laneformer steg
boligpriserne voldsomt fra 1995 og frem til den gkonomiske krise i 2008, jf. figur 3.10.

8 Skattestoppet pa ejendomsveerdiskatten var udformet som en nominel fastfrysning af skattebetalingen p& 2001/2002-
niveau. Dermed faldt den relative skattebyrde, nar boligpriserne steg.
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Figur 3.10 Boligprisudviklingen
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Kilde: ADAM’s databank og egne beregninger.

Den markante efterspgrgselsvaekst oversteg udviklingen i de fleste af vores nabolande og sterste
samhandelspartnere. Det kunne bl.a. aflaeses af udviklingen pa handelsbalancen, som stort set gik i
nul i 2007 — for farste gang i 20 ar.

Den staerke vaekst og beskaftigelsesfremgang gav yderligere fokus pa behovet for at gge arbejdsud-
buddet. Der blev lavet en reekke mindre tiltag i forhold til dagpenge- og kontanthjalpssystemet samt
det arbejdsmarkedspolitiske system, men det klart vigtigste bidrag var det brede velferdsforlig fra
2006, hvor VK-regeringen sammen med det parlamentariske grundlag og Socialdemokraterne og
Radikale besluttede at levetidsregulere folkepensions- og efterlgnsalderen fra 2019. Denne aftale
gjorde med et slag dansk gkonomi holdbar pa lang sigt, men havde i sagens natur ingen umiddelbar
effekt pa arbejdsudbuddet.

Der er neppe nogen tvivl om, at den gkonomiske politik, delvist som faglge af skattestop og ufinan-
sierede skattelettelser, medvirkede til en starre vaekst i gkonomien, end der ret beset var grund til,
set ud fra traditionelle synspunkter om finanspolitikkens rolle hen over en konjunkturcyklus. Det
bidrog til, at dansk gkonomi viste tegn pa overophedning. Under alle omstendigheder var bolig- og
specielt ejendomsmarkedet i Danmark praeget af spekulation, da finanskrisen bred ud i 2008. Af den
grund var behovet for priskorrektioner ogsa starre end i de fleste andre lande, som Danmark nor-
malt sammenligner sig med, og det bidrog pa sin side til, at finanskrisen ramte hardt i de ferste par
&r® (Erhvervs- og Vekstministeriet 2013).

Krisen ramte beskaftigelsen hardt, jf. figur 4. Sammenlignet med tiden umiddelbart fer krisen hav-
de Danmark ved 1. kvartal 2011 tabt 5,5 pct. af den samlede beskaftigelse. Blandt EU-landene i
gvrigt var det kun Irland og Spanien, som havde oplevet et stgrre jobtab. Fra 4. kvartal 2008 og

® Danmark har i skrivende stund oplevet 15 krak i smé& og mellemstore pengeinstitutter ovenpa finanskrisen. Stort set
alle har veeret involveret i massiv langivning til ejendomsprojekter i arene forud for 2008.
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frem til 1. kvartal 2010 faldt den private beskeaftigelse med 207.000 personer, heraf var 71.000 tab-
te jobs i industrien™®.

Da Anders Fogh Rasmussen i 2009 drog til Nato for at blive generalsekreteer, overtog Lars Lakke
Rasmussen statsministerposten. Han startede med at gennemfare endnu en skattereform med sank-
ning af marginalskatter. Fra midten af 2008 og et ar frem mindskedes det danske BNP med 8 pct.,
men i 3. kvartal 2010 var nasten halvdelen af det tabte indhentet igen, og der var en begyndende tro
pa, at finanskrisen var ovre for Danmarks vedkommende, jf. figur 3.11.

Figur 3.11 Kvartalsvis udvikling i BNP og eksport siden finanskrisen
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Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

Pa den baggrund var det forholdsvis enkelt for VK-regeringen at fa sit parlamentariske grundlags
(Dansk Folkepartis) tilslutning i Folketinget til en voldsom gkonomisk opbremsning. Det skete med
den sakaldte Genopretningsplan fra maj 2010, der kraevede nulvekst i den offentlige sektor samt
medfarte en beskering af dagpengene, der omfattede halvering af dagpengeperioden fra fire til to ar
og en fordobling af genoptjeningskravet fra et halvt ar til et helt ars beskaftigelse. Hvor man far
kunne genoptjene otte ars dagpenge ved et ars beskaftigelse, fik man nu ret til to ar.

Genopretningsplanens beskaring af den offentlige forbrugsvaekst har siden slutningen af 2010 fart
til afskedigelse af naesten 25.000 offentligt ansatte. Denne reduktion er markant mindre — bade rela-
tivt som absolut — end jobtabet i den private sektor, men der er naeppe tvivl om, at den afledte effekt
pa tillid, forbrug og investeringer i kombination med ringere tryghed i dagpengesystemet har brem-
set genopretningen af gkonomien efter krisen.

19 Nationalregnskabet 2012.
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En vaesentlig del af den erkleerede politiske begrundelse for Genopretningsplanen var, at regeringen
ville leve op til EU’s konvergenskrav. | konvergensprogrammet fra februar 2010 anmeldte Dan-
mark, at man forventede et budgetunderskud pa 5% pct. af BNP, hvilket var en del over den trak-
tatmaessige graense pa 3 pct. — jf. ovenfor. EU var i farste omgang tilbageholdende med at komme
med skrappe henstillinger, eftersom mange andre lande havde budgetproblemer ovenpa finanskri-
sen. Dertil kom, at man under alle omstendigheder matte paregne en vis forbedring af de offentlige
finanser med den planlagte politik og de almindelige konjunkturforventninger. Men i juni 2010 kom
henstillingen om, at Danmark nedbragte sit underskud til under 3 pct. af BNP i 2013 og samtidig
styrkede den strukturelle saldo med i alt 1Y% pct. af BNP i perioden 2010-2013.

Ret hurtigt viste det sig, at de officielle prognoser for budgetunderskuddet var for pessimistiske, og
ved regnskabet for 2010, der forela i marts 2011, kunne man konstatere, at budgetunderskuddet blot
havde veret pa 2,8 pct. Da den endelige opgearelse blev foretaget af Danmarks Statistik var under-
skuddet opgjort til 2,6 pct. af BNP. Det var tredje lavest i EU efter Finland og Luxembourg (Sverige
og Estland havde overskud). Trods det gode regnskab blev Danmark fastholdt — om end ikke sarlig
modvilligt — i den trearige underskudsprocedure, der giver tre ar til at nedbringe underskuddet til 3
pct. af BNP. Danmark har nu ikke leengere en henstilling fra EU.

Som den sidste stgrre reform indgik Lars Lakke og VK-regeringen i maj 2011 en aftale om kortere
og ringere efterlgn samt hurtigere indfasning af aftalte pensionsaldersforhgjelser med Dansk Folke-
parti og Radikale Venstre, den sakaldte tilbagetraeekningsreform’. Aftalen skulle dog farst lovgives,
hvis der fortsat var flertal for den, efter det forestaende folketingsvalg i september 2011.

Efter folketingsvalget skulle der forhandles regeringsgrundlag mellem Socialdemokraterne, SF og
Radikale Venstre. De radikale fastholdt i forhandlingerne, at der fortsat var flertal for tilbagetreek-
ningsreformen, men matte til gengeeld acceptere en midlertidig udskydelse af dagpengestramnin-
gerne. Derudover enedes man om at fremrykke offentlige investeringer og forsgge en “kickstart” af
dansk gkonomi, og man tog initiativ til omfattende trepartsforhandlinger, der skulle bidrage til hgje-
re arbejdstid, bedre beskaftigelsespolitik og styrket uddannelsesindsats. Endelig skulle der gennem-
fgres endnu en skattereform.

I juni 2012 brad trepartsforhandlingerne sammen allerede i den indledende fase. Den direkte arsag
var, at Dansk Metalarbejderforbunds hovedbestyrelse erkleerede, at man ikke ville gge antallet af
arbejdsdage®’. Eftersom fagforeningen FOA, med deres store grupper af offentligt ansatte, 0gsa
havde afvist at gge arbejdstiden, var det opfattelsen, at savel LO’s tredje- og fjerdestarste forbund
dermed kunne blive modstandere af en aftale. Pa den baggrund aflyste regeringen trepartsfor-
handlingerne allerede dagen efter hovedbestyrelsesmgdet i Dansk Metalarbejderforbund.

1 Under forhandlingerne stod det klart, at regering og arbejdsgivere kraevede en stigning i den arlige arbejdstid pa op til
to feriedage inden 2020 som modydelse for bl.a. at gge uddannelsesindsatsen, inddrage a-kasser mere i beskeaftigelses-
indsatsen, gge skattefradraget af fagforeningskontingentet og tilbagerulle stramningen af genoptjeningskravet til dag-
penge.
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Udfaldet i Metalarbejderforbundets hovedbestyrelse hang utvivisomt sammen med mediernes fokus
pa kravet om ferre feriedage. | den offentlige fremstilling oversas for det meste, at det farst kunne
komme pa tale, nar beskeftigelsen begyndte at stige igen, samt at den samlede forhandling ogsa
indeholdt mange forbedringer for Ianmodtagerne. Et forhold, som fagbevagelsen pa sin side kun i
begraenset omfang havde haft held med at formidle til medlemsgrupperne. Regeringens hurtige af-
lysning er ogsa omdiskuteret, fordi det dermed aldrig blev undersggt, om forhandlingerne kunne
bringes videre trods den umiddelbare forhindring.

Det sidste skal formentlig ses i lyset af, at regeringen samtidig havde indledt intense forhandlinger
om skattereform med oppositionen, og den 22. juni 2012 opnaede man en bred aftale med den bor-
gerlige opposition. Reformen gav mindre nedsettelser af marginalskatten for de brede lanmodta-
gergrupper gennem gget jobfradrag og haevelse af graensen for topskat. En del af finansieringen blev
tilvejebragt gennem en langsommere regulering af overfarslerne, svarende til 5,3 procentpoint i
perioden 2016-2023. Det var farste gang siden 1990, hvor satsreguleringsloven blev vedtaget, at
reguleringen af overfarslerne blev nedsat'?. Desuden er en vasentlig del af finansieringen skabt
gennem en reduktion af rentefradraget.

| efteraret 2012 kunne S-R-SF-regeringen se tilbage pa deres farste regeringsar, hvor der var blevet
gennemfart en tilbagetreekningsreform og en skattereform. Herefter gennemfarte man i Igbet af det
naste halve ar bl.a. en SU-reform og en kontanthjelpsreform samt en fartidspensionsreform. Det
voldsomme tempo blev omtalt som, at regeringen var gaet “reform-amok”, men det skal tilfgjes, at
reformerne blev vedtaget med brede flertal.

Mens regeringen saledes — trods sammenbruddet i trepartsforhandlingerne — lykkedes med det me-
ste af reformpolitikken, udeblev effekten af konjunkturpolitikken. Trods kickstarten i 2012 og 2013
skete der ingen stigning i beskeftigelsen. Det skyldes dels, at veeksten pa de internationale marke-
der skuffede, bl.a. som falge af den 2. eurokrise” fra midten af 2012. Men dertil kommer, at fi-
nanspolitikken slet ikke blev ekspansiv som planlagt. Den veesentligste arsag til dette var, at kom-
munerne ikke anvendte de driftsbevillinger, som var aftalt ved gkonomiforhandlingerne, hvilket
hang sammen med de skrappe sanktioner i form af bader, som blev palagt kommuner, der overskred
budgetterne. Sanktioner fik kommunerne til at operere med en sikkerhedsmargin i deres budget-
leegning, der farte til et maerkbart mindreforbrug og medvirkede til ikke-planlagte fyringer i vel-
feerdssektoren.

Trods disse problemer ved den gkonomiske politik har regeringen ikke justeret i sanktionsmeka-
nismen over for kommunerne. Det er ikke opfattelsen, at EU kraever en bestemt sanktion over for
manglende budgetopfyldelse i landenes implementering af Finanspagten, sa det er efter alt at dem-
me fortrinsvis regeringens egne prioriteringer, der har fart til den stramme udgiftsstyring. Dette

12 Her er der set bort fra lgbende konsekvensandringer, herunder som falge af indferelsen af arbejdsmarkedsbidrag i
1994.
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indtryk bekraftes af, at regeringen har holdt fast i malet om et strukturelt underskud pa de offentlige
finanser under % pct. af BNP, selv om EU har givet udtryk for, at man kan acceptere et underskud
pa ¥ pct. af BNP for Danmarks vedkommende. Forskellen udger knap 5 mia. kr.

Et andet — men sammenhangende — problem for regeringen har veret implementeringen af dagpen-
gestramningerne fra Genopretningsplanen. Oprindelig skulle halveringen af dagpengeperioden til to
ar have veeret tradt i kraft 1. juli 2012, men i finanslovsaftalen med Enhedslisten blev man enige om
at udskyde dette til 1. januar 2013. | Igbet af efteraret 2012 blev det klart, at udfaldet fra dagpenge-
systemet som falge af forkortelsen ville blive massivt hgjere, end man havde forudsagt, da forkor-
telsen blev vedtaget. Det gav anledning til en reekke sakaldte akutpakker og tilbud om alternative
indsatser og ydelser mgntet pa at reducere udfaldet fra dagpengesystemet og den gruppe, som efter-
falgende ville sta uden indkomst som falge af reglerne i kontanthjeelpssystemet. Desuden blev ind-
fasningen af dagpengereformen reelt gjort mere lempelig, og det blev vedtaget, at halveringen af
ydelsesperioden farst skal veere fuldt gennemfart i 2016.

Figur 3.12 Antal personer, som har opbrugt retten til dagpenge
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Kilde: AK-Samvirke.

| de farste otte maneder af 2013 havde omkring 27.000 personer opbrugt dagpengeretten, jf. figur
3.12. | perioden siden august 2013 og frem gennem den farste halvdel af 2014 har antallet af perso-
ner, der falder ud af dagpengesystemet varet cirka 1200-2000 personer per maned. Altsa lavere end
i den farste halvdel af 2013, men alligevel sa mange, at diskussionen om dagpengesystemet er for-
sat. Det hgrer med til billedet, at langt starstedelen af de personer, der har opbrugt dagpengeretten
enten er kommet i job, uddannelse eller er overgaet til andre sociale ydelser, herunder den midlerti-
dige arbejdsmarkedsydelse/uddannelsesydelse.

Serligt arbejdsgiverorganisationerne har til stadighed peget pa den sveekkede konkurrenceevne som
hovedarsag til manglende vakst og jobskabelse i de senere ar. Her fremhaves det bl.a., at lankon-
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kurrenceevnen — malt ved forskellen i stigningen i enhedslgnomkostningerne i fremstillingsvirk-
somheder og korrigeret for udviklingen i den effektive kronekurs — er faldet med knap 3/4 procent-
point i gennemsnit om &ret over for udlandet i perioden 1997-2012"2. Dog ser vi 0gs3, at de fleksib-
le Ignsystemer (mindste- og minimallgnsbetaling — jf. senere afsnit), der findes pa starstedelen af
det private arbejdsmarked, har medfart en klar &ndring i lanstigningstakten i de senere ar. 1 2012 er
lgnkonkurrenceevnen saledes forbedret med 9,5 pct. og var dermed pa niveau med 2003. Tallene
daekker over relativt hgje lgnstigninger op gennem 00’erne og en tilsvarende opbremsning i lgnud-
viklingen i de senere ar, hvor der ogsa har veret perioder med direkte reallgnstilbagegang.

Diskussionen om konkurrenceevne hanger direkte sammen med produktivitetsudviklingen i Dan-
mark. |1 2012 nedsatte S-R-SF-regeringen Produktivitetskommissionen. Baggrunden var, at Dan-
mark siden 1970 i flere perioder har veeret blandt de fem rigeste lande i OECD - senest i 1998. Men
siden er lande som USA, Sverige, Holland, Tyskland og Storbritannien lgbet fra Danmark. Det
skyldes bl.a., at de har haft en sterkere vaekst i produktiviteten end Danmark siden midten af
1990’erne. I kommissoriet for Produktivitetskommissionens arbejde fremhaeves det, at dansk gko-
nomi hermed star over for en stor vaekstudfordring, og hvis den svage produktivitetsudvikling fort-
saetter, er der betydelig risiko for, at Danmark taber yderligere terreen i forhold til andre velstaende
lande. Kommissionens arbejde blev afsluttet i marts 2014, og det blev konkluderet, at Danmark har
et produktivitetsproblem, idet produktiviteten i dansk gkonomi under ét kun er vokset med 0,9 pro-
cent om aret fra 1995-2012. Iszr blev den offentlige sektor og de private serviceerhverv rettet mod
hjemmemarkedet peget ud som omrader, hvor produktiviteten halter bagefter'.

Modsat kan industrien fremvise en forholdsvis gunstig produktivitetsudvikling. Det afspejler sig
iseer i det sakaldte bytteforhold over for udlandet, hvor produktiviteten opgeres i lsbende (modsat
faste) priser. Her har dansk industri opnaet klare forbedringer i perioden 1995 — 2011 forstaet sale-
des, at det er lykkedes at opna forholdsvis hgje priser for eksportvarerne (bl.a. fadevarer, medicin,
maskiner), mens verdien af importvarer ikke er steget p& samme vis™®. Det har givet veekst i vardi-
en af eksporten, hvilket ogsa betyder at overskuddet pa varebalancen i de seneste ar har ligget hgje-
re end i arene op til finanskrisen. Bag dette gemmer der sig dog ogsa andre tendenser som et for-
holdsvist svagt forbrug, hvilket leegger en deemper pa importen.

Med hensyn til jobskabelsen skenner Dansk Metal, at der vil komme omkring 25.000 flere jobs i
industrien frem imod 2020*° samtidig med, at det ogsa vurderes, at der vil komme til at mangle

30.000 faglerte arbejdere i 2020*". En vurdering er, at beskeftigelsen i efteréret 2013 14 omkring
100.000 personer under det niveau, vi kunne have haft, hvis den konjunkturelle situation var nor-

13 Statistikudvalgets statusrapport — 3. kvartal 2013

“ produktivitetskommissionen, Slutrapport, 2014.

> produktivitetskommissionen, Analyserapport 1: Danmarks produktivitet — hvor er problemerne? 2013, side 43-44.
16 \www.danskmetal.dk

7 \www.danskmetal.dk/handson
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mal'®. P& denne baggrund kan man havde, at udfordringen i de kommende &r er at bane vejen for
vaekst, fa gang i efterspargslen samt sikre, at arbejdsstyrken har de rette kvalifikationer. Alt i alt har
dansk gkonomi medio 2014 stadig veaekst og jobfremgang til gode trods den positive udvikling i de
gkonomiske strukturer, relativt steerke offentlige finanser og den seneste positive udvikling i ledig-
hed og beskeftigelse.

4 Udviklingen i det kollektive aftalesystem - 1990 og frem

Det kollektive aftalesystem gennemgik i starten af 1990’erne en markant forandring, som har pree-
get aftalesystemets funktionsmade og udvikling siden da. Afsattet for denne udvikling var dannel-
sen af Dansk Industri og etableringen af industriens overenskomster sammen med forhandlings-
modparten, CO-industri. Det var i hgj grad arbejdsgiverne, der drev forandringen frem ved at samle
organisationsinteresserne i Dansk Industri, senere DI. Arbejdsgivernes malsatning var at skabe et
aftalesystem, der var tilpasset en intensiveret international konkurrence. Midlerne var et mere for-
enklet aftalesystem med fokus pa brancherne og virksomhedsniveauet og som — helt afgarende —
entydigt placerede industrien som den spydspidsforhandler, der lagde linjen for len- og omkost-
ningsudviklingen for det gvrige private arbejdsmarked og med afsmittende virkning pa det offentli-
ge arbejdsmarked. Saledes kan @ndringerne i aftalesystemets struktur og funktionsmade ses som
arbejdsmarkedets parters bestraeebelse pa at skabe et svar pa de gkonomiske balanceproblemer, der
havde praeget 1980’erne, for dermed at tilpasse aftalesystemet til forandrede gkonomiske rammebe-
tingelser.

Dette kapitel beskriver og diskuterer udviklingen i det kollektive aftalesystem. Udgangspunktet er
den legitimitetskrise, der rammer aftalesystemet op gennem 1970’erne, og som lgber ind i
1980’erne parallelt med den gkonomiske krise — jf. det foregaende kapitel. Herefter handler det om
etableringen af det reformerede aftalesystem i de tidlige 1990°ere med en raekke grundtraek, som
stadig er geeldende for aftalesystemet, og som er blevet karakteriseret som ’centraliseret decentrali-
sering’ (Due et al. 1993).

Der er en vis kronologi i fremstillingen i kapitlet, men samtidig er denne kronologi skrevet frem
inden for rammerne af tre temaer. Det farste omhandler udgangspunkter for og centrale forklaringer
pa aftalesystemets udvikling. Dernast falger spargsmal om udviklingen i samspillet mellem det
kollektive aftalesystem og lovregulering. Begrundelsen er, at det kollektive aftalesystem i hgj grad
fungerer i et samspil med de politiske systemer — ikke bare de nationale, men ogsa de internationale
og her specielt EU-reguleringen. Det tredje tema omhandler searlige udfordringer fra de senere ar.
Her bliver fagbevagelsens faldende medlemstal, det ggede omfang af arbejds- og tjenestemigration
fra @st- og Centraleuropa samt det stigende behov for uddannelsesmuligheder trukket frem.

'8 De @konomiske Rad, Dansk @konomi — Efterar 2013. Konjunkturvurdering. Virksomheder under opsving og krise.
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Krise, opbrud og en ny social kontrakt

1 1970’erne var det danske kollektive aftalesystems legitimitet truet af arbejdsmarkedets parters
manglende evne til at forhandle lgsninger pa plads. Efter oliekrisen havde sat en stopper for en hi-
storisk vaekstperiode med stigende velstand og beskaftigelse, udbygningen af den offentlige sektor
og dermed kvindernes steerkt stigende beskaftigelsesgrad, viste det sig uhyre vanskeligt for ar-
bejdsgiver- og fagforeningsrepraesentanter at na til feelles lgsninger ved forhandlingsbordet.

Ved aftalefornyelsen i 1973 var det farst efter 14 dages konflikt og den davaerende socialdemokrati-
ske statsminister, Anker Jargensens, mellemkomst, at et kompromis kunne forhandles pa plads
(Due og Madsen 2012:36). De tre efterfalgende forhandlingsrunder i 1975, 1977 og 1979 endte alle
med politiske indgreb. Det er blevet fremhavet, at det kollektive aftalesystems krise i 1970’erne
ikke alene var kendetegnet ved, at de forhandlende parter ikke kunne finde konkrete lgsninger ved
forhandlingsbordet. Der var ogsa tale om, at der mellem parterne var en grundlaggende uenighed
om, hvad der skulle til for at bringe landet ud af krisen. En markant skillelinje var, at man pa ar-
bejdsgiversiden i stadig hgjere grad argumenterede for en decentralisering af aftaleindgaelsen.
Hermed var der lagt op til et opgar med centraliseringen af aftalekompetencen hos hovedorganisati-
onerne LO og Dansk Arbejdsgiverforening. LO pa sin side arbejdede for en udbygget centralise-
ring. Man gnskede fx etablering af en permanent trepartsinstitution, der kunne skabe rammen om
indkomstpolitiske lgsninger samtidig med, at lsanmodtagerne skulle kompenseres via indfgrelse af
@konomisk Demokrati, @D, eller Overskudsdeling, OD. Dette skulle ske gennem etableringen af en
central fondsdannelse under fagbevagelsens, dvs. LO’s, kontrol. Netop hvad angar diskussionen
om @konomisk Demokrati eller andre tiltag, der kunne give lenmodtagerne andel i vaerdiskabelsen i
virksomhederne, var den danske LO-fagbevagelse steerkt inspireret af svensk LO og de debatter,
som foregik i Sverige om @konomisk Demokrati i disse ar. Den svenske inspiration gjorde sig ogsa
geeldende i forhold til, at det blev et officielt mal for dansk LO at skabe en gget sikkerhed i ansat-
telsen via en generel ansattelseslov efter svensk mgnster. Saledes havde LO bevaget sig ind pa en
kurs, der ledte vaek fra den overenskomstbaserede regulering. Der var udtryk for en mistillid til afta-
lerelationen med arbejdsgiverne og dermed ogsa til selve aftalesystemet (Due m.fl. 1993:232-249,
Due og Madsen 2012).

Der var en tet relation mellem Socialdemokratiet og LO, hvor tanker om @D og ggede lovbaserede
rettigheder for lanmodtagerne blev udviklet. Men de Socialdemokratisk ledede mindretalsregeringer
kunne ikke finde flertal i Folketinget for en lovgivning, der realiserede ideerne. Med til billedet hg-
rer ogsa, at relationen mellem LO og Socialdemokratiet nok var taet, men langt fra harmonisk. LO
med den daverende formand, Thomas Nielsen, i spidsen formulerede en aggressiv politisk retorik,
der bade fortzeller om LO’s magtposition og om, hvad man kan kalde tidsanden i perioden. Her var
klare forestillinger om modsatninger mellem kapital” og "arbejdere”, hvorfor det heller ikke la
fjernt for LO-formanden at udtale, "at frie forhandlinger er en fiktion”, og at i fagbeveegelsen "gar
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vi jo ind for planrakonomi.”19 Dette udtrykte ikke bare et modsatningsforhold i relation til arbejds-

giverne, men karakteriserer ogsa en besverlig relation til Socialdemokratiet, der i den anden halvdel
af 1970’erne med statsminister Anker Jgrgensen i spidsen forsggte at bekeempe effekterne af hgje
oliepriser, hgj inflation og en stagnerende gkonomi med heraf fglgende stigende arbejdslgshed (Due
og Madsen 2007a).

1980’erne kan karakteriseres som en overgangsperiode for det kollektive aftalesystem. 1 1981 blev
overenskomstforhandlingerne som en reaktion pa 1970’ernes politiske indgreb flyttet ned pa sek-
torniveau, men derefter forsggte hovedorganisationerne at tilbageerobre indflydelsen, hvilket i 1985
igen farte til storkonflikt og politisk indgreb. Farst i 1991 — i forleengelse af strukturreformen i DA,
der omtales nedenfor — fik man permanent fastlagt sektorniveauet som omdrejningspunktet og der-
med reduceret hovedorganisationernes rolle (Due og Madsen 2006).

LO fortsatte op gennem 1980°erne med at fremfare bud pa @D- eller OD-ordninger. Serligt fra
1986 blev spargsmalet om en pensionsreform trukket ind i denne debat af LO, umiddelbart som et
supplement til OD-tankerne, men sidenhen stadig mere som et alternativ til disse tanker. Grundtan-
ken var, at det skulle ske gennem overenskomsterne, men ggres obligatorisk gennem lovgivning ,
hvorved der kunne opbygges en central fondsdannelse, der kunne investere i erhvervslivet og sam-
tidig udbygge LO-fagbevaegelsens magtposition. Pa arbejdsgiversiden var man dog indeedte mod-
standere af en central fondsdannelse. Man frygtede den gkonomiske magt, dette kunne skabe, og
indflydelsen, det kunne give fagbevagelsens top pa virksomhederne.

Det bliver ofte fremhavet bade i politiske debatter og i den akademiske litteratur, at den sakaldte
Feelleserklaering fra 1987 var det formelle vendepunkt i forhold til at skabe en felles overordnet
forstaelse for de problemer, dansk gkonomi stod over for, samt ngdvendige tiltag med henblik pa at
styrke konkurrenceevnen og jobskabelsen (Due og Madsen 2003). Der var enighed om, at den pri-
vate opsparing skulle forgges via en udbygning af arbejdsmarkedspensionerne til de grupper, der
ikke allerede havde en virksomhedsbaseret pension, en tjenestemandspension eller lignende. Bag-
grunden for regeringens fokus pa at forgge den private opsparing var ikke kun behovet for at skabe
et nyt supplerende pensionssystem. Malet var ogsa at bremse den gkonomiske efterspargsel for at
saette en stopper for det accelererende underskud pa betalingsbalancen — jf. det foregaende kapitel.
Der blev ogsa opnaet enighed om at nedsztte et statistikudvalg bestaende af repraesentanter fra
Dansk Arbejdsgiverforening, LO og de vigtigste gkonomiske ministerier. Her skulle der produceres
analyser om omkostnings- og konkurrenceudviklingen, produktivitet m.m. med henblik pa at etable-
re en felles forstaelse mellem de centrale aktarer om de basale gkonomiske forhold. Dette udvalg
eksisterer fortsat og er dermed blevet en fast institution i relation til overenskomstfornyelserne.

Faelleserklaringen kan karakteriseres som en ny social kontrakt mellem regeringen og parterne pa
arbejdsmarkedet (jf. Due og Madsen 2012:47). Her blev grundstenen lagt til en falles forstaelse af

9 Information, 21.03.1979. Her citeret fra Due og Madsen 2012:38.
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behovet for en konkurrencefremmende indkomstpolitik, til at skabe ”’jobfest fremfor lgnfest” (som
det blev formuleret af den senere LO-formand Hans Jensen) samt fa lagt rammerne for arbejdsmar-
kedspensionssystemet. Det er blevet understreget, at de malsatninger, der blev formuleret i Faelles-
erklaeringen, kunne vare kuldsejlet i flere omgange i de efterfglgende ar. Det tog tid at fa omsat
hensigterne til konkrete aftaler. Pa pensionsomradet kom det afgarende gennembrud i industriens
overenskomst 1991, hvor 0,9% af lgnnen blev afsat til pension. Men det lykkedes ferst i lgbet af
00’erne at passere det oprindelige mal med et samlet pensionshidrag pa 9%. I dag ligger de fleste
ordninger pa LO/DA-omradet pa omkring 12% (Due og Madsen 2012).

Det forsteerkede fokus pa en konkurrencefremmende politik og behovet for at ggre op med hgjinfla-
tionsgkonomien ma forstas i sammenhang med den europziske udvikling og den stadig staerkere
pengepolitiske og gkonomiske integration i det Europaeiske Faellesskab. Med andre ord var der et
markant eksternt pres for at skabe denne vending i dansk gkonomi. Saledes er der ogsa en direkte
parallel til store nationale kompromisser i andre europaiske lande som fx den hollandske Wassen-
aar-aftale fra 1982, hvor bekampelse af inflation ogsa stod centralt (Visser og Hemerijck, 1999).

Udviklingen af aftalesystemet — centraliseret decentralisering

Et af de elementer, der klart kom til at understgtte udviklingen af en konkurrencefremmende Ignpo-
litik, var samlingen af arbejdsgiverinteresser i Dansk Industri. Allerede i slutningen af 1970’erne
formulerede Dansk Arbejdsgiverforening tanker om, at der skulle udvikles et nyt forhandlingssy-
stem, der indebar en decentralisering af hele Igndannelsen, men det blev farst i starten af 1990’erne,
at disse tanker blev realiseret. | teori om kollektive aftalesystemer er det ofte blevet fremhavet, at
arbejdsgivere og deres organisationer er den afgarende kraft bag fastleeggelsen af de kollektive for-
handlingers struktur (Due og Madsen 1996:832-40). Udviklingen i det danske aftalesystem er ingen
undtagelse. DA gennemfarte i 1989 en strukturreform, der skabte grundlaget for de sektordeekkende
organisationer med Dansk Industri i spidsen. Resultatet blev en forskydning af aftalekompetencen
fra hovedorganisations- til sektororganisationsniveauet og dermed en opfalgning pa den udvikling,
der var sat i gang, men ikke fuldt realiseret i 1980’erne. Hovedmalsatningerne var en gget fleksibi-
litet i aftalesystemet via farst og fremmest en decentralisering af aftaleindgaelsen og en reduktion af
antallet af overenskomster ud fra princippet ”en virksomhed — en overenskomst — en organisation”.

| kalvandet pa arbejdsgivernes strukturreform i 1989 blev antallet af medlemsorganisationer i DA

reduceret fra 150 til 51 pa mindre end et ar, og sammenlaegningsprocessen fortsatte i de falgende ar
(Due m.fl. 1993:402). Der skete saledes en klar centralisering af arbejdsgiverinteresserne i feerre og
starre organisationer. Efter samlingen af industriarbejdsgivere i Dansk Industri blev organisationen
den helt afgerende aktar pa arbejdsgiversiden. Symbolsk blev det illustreret ved, at DA’s daveren-
de direkter Hans Skov Christensen blev administrerende direktar i det nydannede Dansk Industri.

Magten var flyttet fra hovedorganisationen til brancheniveauet. Dette gennemtvang 0gsa en centra-
lisering af lenmodtagerinteresserne i den forstand, at en raekke fagforeninger pa LO-omradet matte
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samle deres forhandlingskompetence som svar pa dannelsen af Dansk Industri. Dette skete med
etableringen af CO-industri, der er et forhandlingskartel.

Arbejdsmarkedsorganisationerne

Pa lgnmodtagersiden samler de faglige organisationer sig i de tre dominerende hovedorganisationer
LO, FTF og Akademikerne, AC. LO er den klart stgrste og dominerende hovedorganisation. Der er
gennem arene sket sammenlagninger af fagforbund, hvorfor antallet af medlemsorganisationer i LO
er mindsket. Fx farte sammenlagningen mellem Kvindeligt Arbejderforbund og Specialarbejder-
forbundet, SiD, til dannelsen af 3F. Blandt de stgrste medlemsforbund i LO er der ud over 3F, som
organiserer bade faglearte og ufaglerte fortrinsvis inden for det private, FOA (Fag og Arbejde), som
primeert organiserer social- og sundhedsansatte i det offentlige, HK, som organiserer funktionzrer i
bade det offentlige og i det private, samt Dansk Metal. Som konsekvens af flytningen af aftalekom-
petencen ud pa brancheniveauet har LO i dag ingen overenskomstmaessig kompetence, men har en
rolle i forhold til koordinering, serligt i relation til opsamlingen pa forhandlingerne i Forligsinsti-
tutionen. FTF er en sammenslutning af funktionzrer og tjenestemaend, der oprindeligt blev etableret
som et partipolitisk neutralt alternativ til LO pa grund af LO's forbindelser til den socialdemokrati-
ske bevaegelse. Omkring tre fjerdedele af medlemmerne kommer fra organisationer i den offentlige
sektor. Heriblandt Danmarks Lererforening, Dansk Sygeplejerad, Dansk Socialradgiverforening,
BUPL (der organiserer personale i barnehaver og ungdomsklubber) samt Finansforbundet, der er
det vaesentligste forbund i den private del af FTF. Denne hovedorganisation har ikke selv nogen
overenskomstkompetence, men FTF's medlemsorganisationer spiller vaesentlige roller i forhand-
lingssystemet. Den tredje hovedorganisation er Akademikerne, AC, som er en sammenslutning af
professionelle grupper uddannet pa universiteter og hgjere leereanstalter, der arbejder savel i det
offentlige som i det private. AC har i modsetning til LO og FTF en direkte overenskomstmaessig
kompetence, men det gaelder kun for medlemmerne i den offentlige sektor (Due og Madsen 2001,
2007).

Pa arbejdsgiversiden er centraliseringen af interessevaretagelsen og dermed ogsa fusioneringen af
organisationer fortsat gennem de seneste artier, hvilket har reduceret antallet af medlemsorganisati-
oner i Dansk Arbejdsgiverforening samt cementeret Dansk Industris dominerende rolle. Ved siden
heraf er de betydeligste medlemsorganisationer Dansk Erhverv, der primart repraesenterer mindre,
men ogsa visse store virksomheder inden for iseer handel og privat service, og Dansk Byggeri. Uden
for DA-faellesskabet star Finanssektorens Arbejdsgivere. | forhold til det offentlige arbejdsmarked
er det finansministeren, der repraesenterer de statslige arbejdsgiverinteresser. Pa det langt starre
kommunale beskaftigelsesomrade er det Kommunernes Landsforening, KL, der varetager arbejds-
giverrollen, men pa grund af bade den siddende regerings, konkret finansministerens, overordnede
styring af kommunernes gkonomi og finansministerens rolle som spydspidsforhandler pa det sam-
lede offentlige omrade, ligger styringen af arbejdsgiverinteresserne her i hgj grad i satsligt regi. En-
delig er der Danske Regioner, som varetager sundhedsomradet og her sarligt sygehusene.
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Aftaleomraderne

Som et svar pa den centralisering af arbejdsgiverinteresser, der skete med udgangspunkt i dannelsen
af Dansk Industri, vedtog man i LO at etablere fem forhandlingskarteller inden for industri, bygge
og anlag, handel, service og de offentlige omrader. Her var tale om “tilbygning” til de allerede ek-
sisterende organisationsstrukturer, da der ikke var vilje til blandt forbundene at gennemfare de ned-
vendige fusioner samt flytning af medlemsgrupper mellem forbundene. Dette var en politisk for
vanskelig udfordring og ma ogsa ses som baggrunden for, at slet ikke alle forhandlingskarteller har
faet samme betydningsfulde rolle i forhandlingerne senere hen.

Pa industriens omrade blev der mellem Dansk Industri og forhandlingskartellet CO-industri udvik-
let et system med rammeoverenskomster, der sikrede mulighed for fleksible lgsninger pa virksom-
hederne, samtidig med en vis overordnet styring. Heri ligger en vertikal decentralisering af aftalesy-
stemet gennem en udlaegning af kompetence vedrarende fastsattelse af lan- og arbejdsforhold fra
de centrale parter til parterne pa virksomhedsniveau. Saledes blev der udviklet et system for sektor-
forhandlinger, omend der generelt ved forhandlingerne har veeret tale om en samlet afstemning for
hele LO/DA-omradet via forligsmandens kompetence til at gennemfare en sammenkadet afstem-
ning om forligene. Saledes kan forhandlingsresultatet blive nedstemt inden for enkelte sektorer,
men hvis der samlet set for hele LO/DA-omradet er flertal for forslaget, bliver det vedtaget. Dette er
blevet karakteriseret som et musketerprincip: Enten far alle stemt aftalerne hjem, eller ogsa gar alle
i konflikt (Due og Madsen 2006). Set i den nordiske optik er dette et dansk sartreek. Sammenkaed-
ningen medvirker ogsa til at sikre, at det er industriens forhandlingsresultat, der leegger linjen for
forhandlingerne i de gvrige brancher — de kan sa at sige ikke ga solo. Samlet er det ikke mindst
denne centralisering af organisationsinteresser koblet med decentraliseringen af aftalekompetencen,
der er blevet karakteriseret som centraliseret decentralisering (Due m.fl. 1993).

Pa LO/DA-omradet kan aftalerne opdeles i to hovedkategorier. For det farste minimallensomradet (og
mindstebetalingsomradet) med bevagelige lgnsystemer, hvor lgnstigningerne forhandles i virksomhe-
derne. Disse omrader daekker i 2013 ca. 85% af det samlede LO/DA-omrade. Princippet pa mindste-
lgnsomradet er, at centralt aftales udelukkende en regulering af mindstebetalingssatsen i overenskom-
sten, mens den egentlige lgnforhandling ligger ude pa virksomhederne. Der ligger i denne centrale
regulering et signal til virksomhedsniveauet om, hvordan den generelle omkostningsramme bgar
udvikle sig, men derudover er det op til tillidsrepraesentanterne og ledelserne pa de enkelte virk-
somheder at forhandle den faktiske lgn. En tommelfingerregel er, at to tredjedele af den samlede
omkostningsstigning forhandles lokalt. Med til dette minimallensomrade hgrer ogsa en raekke over-
enskomster helt uden lgnsatser. For det andet er der normallgnsomradet med det mere traditionelle
lensystem, hvor lgnnen grundlaeggende aftales direkte ved de centrale overenskomstborde. Minimal-
lanssystemet har eksisteret i Jern- og Metalindustrien siden 1902, men blev udviklet i Igbet af
1960’erne og videre i 1990’erne, hvor det ogsa er blevet udbredt til stadig flere aftaleomrader pa be-
kostning af normallgnssystemet.
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Forhandlere og primaere overenskomster i industrien (minimallgnsomrade)

Primaere overenskomster: Industriens Overenskomst for timelgnnede og Industriens Overenskomst for funktionzerer

Arbejdsgiverorganisationer: Fagforbund:
DI — Organisationen for Erhvervslivet CO-industri
Et forhandlingskartel bestaende af: 3F's Industrigruppe, Dansk Metal, HK/Privat,

Teknisk Landsforbund, Dansk El-Forbund, Blik- og Rgrarbejderforbundet, Maler-
forbundet i Danmark og Serviceforbundet

Det er aftaleresultatet opnaet mellem DI og CO-industri, der forhandler bade for timelgnnede og funk-
tionaerer, der leegger linjen for de gvrige aftalefornyelser inden for LO/DA-omraderne. Det geelder i
farste raekke de gvrige minimallgnsomrader, hvoraf de starste ligger inden for handel og service, hvor
det primeert er Dansk Erhverv, som har aftaler med HK/Privat og HK/Handel, og byggeriet, hvor
Dansk Byggeri forhandler med 3F’s Byggegruppe.

Forhandlere og primaer overenskomst i transportsektoren (normallgnsomrade)

Primaer overenskomst: Fzellesoverenskomsten, der omfatter lager og transport

Arbejdsgiverorganisationer: Fagforbund:
DI — Organisationen for Erhvervslivet 3F's Transportgruppe

Dansk Erhverv

Det er dog ikke kun pa minimallgnsomradet, at industriens aftale laegger linjen for det samlede resultat
— dette omfatter ogsa normallgnsomradet. Saledes er processen efter afslutningen af forhandlingerne pa
minimallgnssystemets spydspidsomrade — industrien — seedvanligvis at fa omplantet resultaterne til de
anderledes forhold i aftalerne med normallgnssystem. Normalt er det her transportomradet, der funge-
rer som spydspids. Siden 2008 har det ogsa vaeret Dansk Industri, der har repraesenteret arbejdsgiversi-
den i forhandlingerne pa transportomradet. Det skete da transportbranchens arbejdsgivere, HTS, valgte
at tilslutte sig Dansk Industri. Ved denne lejlighed andrede Dansk Industri navn til DI — organisation
for Erhvervslivet. Hermed var det ogsa markeret, at D1 i stadig starre udstreekning far en hovedorgani-
sationslignende rolle pa arbejdsgiversiden. DI har saledes samlet de afgerende overenskomster pa
bade industri- og transportomradet, hvilket ogsa rummer de to store lgnsystemer; minimallgnssy-
stemet og normallgnssystemet. DI har med denne placering en direkte mulighed for at sztte dagsor-
denen for den samlede lgsning i overenskomstforhandlingerne. Overenskomstdaekningen ligger i
dag pa omkring 74% pa det private arbejdsmarked og teet pa 100 % pa det offentlige arbejdsmarked
(DA 2014:262) .
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Det skal understreges, at der fra tid til anden har vaeret brud pa denne logik i forhandlingsforlgbene.
Nar der fx inden for arbejdsgiverfallesskabet har vaeret frustration over DI’s dominerende rolle,
hvorfor det i enkelte tilfeelde er endt med, at aftaler er blevet indgaet uden om DI og den koordine-
ring DI styrer via Dansk Arbejdsgiverforening. Den generelle tendens har dog veeret, at DI har kun-
net fastholde den steerke koordinering af aftaleforlgbene.

Som det fremgik i det foregaende kapitel, og specifikt figur 2.2, sa vendte pris- og lgnudviklingen
ganske markant fra starten af 1990’erne. Hvor serligt den farste del af 1980’erne var preeget af hgje
nominelle lgnstigninger, en endnu voldsommere prisudvikling og derfor reallgnsfald, sa blev hele
perioden fra omkring 1990 og frem til finanskrisen praeget af klart mere beskedne nominelle Ign-
stigninger, men den forholdsvis lave inflation sikrede en ubrudt periode med reallgnsstigninger
gennem nasten 20 ar. Omend det er vanskeligt at pavise direkte sammenhange, er der meget, der
tyder pa, at det reformerede aftalesystem — i form af den centraliserede decentralisering — hvor lgn-
forhandlinger pa hovedorganisationsniveau blev fjernet, men hvor der alligevel kom til at forega en
stram koordinering pa tveers af de forhandlende brancher med industrien som spydspids, sikrede de
moderate lgnstigninger, der var med til at bane vejen for en stabil gkonomisk udvikling. Med hertil
harer, at nar den egentlige lenforhandling pa det store mindstebetalingsomrade blev lagt ud pa virk-
somhederne, gav det muligheden for at skabe en direkte sammenhang mellem den enkelte virk-
somheds produktivitet og indtjening og den faktiske lgnudvikling (Due og Madsen 2006).

I relation til det offentlige aftalesystem er der ligeledes her sket en "tilbygning” af organisatoriske
strukturer for at modsvare den centraliserede arbejdsgiverorganisering med finansministeren i spid-
sen. Pa det store kommunale omrade ligger forhandlingskompetencen i Kommunale Tjenestemand
og Overenskomstansatte, KTO, der repreesenterer grupper fra alle tre hovedorganisationer, LO, FTF
og AC. Det er et forholdsvis lgst feellesskab, hvor der tilbagevendende har varet usikkerhed om
sammenholdet. Et eksempel pa dette kom i 2002, hvor organisationerne pa sundhedsomradet brad
ud og dannede Sundhedskartellet, der forhandler med Danske Regioner. Pa det statslige omrade
varetages forhandlingerne pa lenmodtagersiden af Centralorganisationernes Fellesudvalg, CFU, der
ligeledes bredt repreesenterer lanmodtagere fra de tre hovedorganisationer.

En sakaldt "reguleringsordning” sikrer en tilnaermelsesvis parallel lgnudvikling i den private og den
offentlige sektor. Hovedprincippet er, at lgnnen reguleres med 80% af forskellen mellem de konsta-
terede lgnstigninger i henholdsvis den private og den offentlige sektor. Saledes sikres det, at offent-
ligt ansatte lanmaessigt falger med udviklingen i den private sektor, samtidig med at det offentlige
arbejdsmarked ikke bliver lgnfgrende. En effekt af denne ordning var, at da privatansattes lgnudvik-
ling gik helt i sta i forbindelse med finanskrisen, sa betad de offentligt ansattes aftalte lanstigninger,
at de sa at sige lgb fra de privatansatte. Som falge af dette *skyldte’ de offentligt ansatte lgn, da man
naede frem til aftalefornyelsen i 2010. Eksempler som dette, men ogsa andre, har fra tid til anden
faet henholdsvis leanmodtager- og arbejdsgiverreprasentanter til at argumentere for afskaffelse af
reguleringsordningen. Trods forskellige justeringer har den nuveerende reguleringsordning eksiste-
ret siden overenskomstfornyelsen i 1983 (Due og Madsen 2009).
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Bade pa det private og det offentlige omrade er overenskomsterne i de senere ar blevet fornyet hvert
andet ar. Samtidig har de to aftaleomrader varet ude af takt, saledes at der er blevet forhandlet hvert
ar. Umiddelbart har der varet tilfredshed med dette pa arbejdsgiversiden, da det sa at sige har givet
ro til at forhandle de private aftaler hjem, og reguleringsordningen sikrer, at de offentlige aftaler
ikke efterfglgende spraenger den gkonomiske ramme.

Arbejdskonflikter og politiske indgreb

Det fremgar af hovedaftalerne mellem arbejdsgiver- og lenmodtagerorganisationerne, at der er
fredspligt mellem aftalefornyelserne. Der kan saledes i realiteten kun gennemfares strejke og lock-
out i forbindelse med forhandlingerne om aftalefornyelse. Store og omfattende konflikter har i de
seneste artier fundet sted i forbindelse med disse forhandlinger. P4 LO/DA-omradet endte forhand-
lingerne i konflikt i 1985. Den borgerlige regering greb ind og stoppede konflikten i den farste kon-
fliktuge, men utilfredsheden med indgrebet var sa stor, at strejkerne fortsatte nasten 14 dage yderli-
gere. Lovindgrebet forleengede de eksisterende overenskomster med to ar, men med visse mulighe-
der for lgnstigninger i perioden, og den ugentlige arbejdstid blev nedsat fra 40 til 39 timer. Ligele-
des endte forhandlingerne pa det private arbejdsmarked i 1998 i konflikt. En lang besverlig for-
handlingsrunde farte til en aftale mellem parterne, men primert pa grund af uindfriede forventnin-
ger om ekstra fridage blev forslaget nedstemt pa lenmodtagersiden. Den socialdemokratisk ledede
Nyrup Rasmussen-regering greb ind efter 10 dages konflikt.

| de senere ar har de store konflikter ramt det offentlige arbejdsmarked. | 2008 foregik forhandlin-
gerne pa toppen af hgjkonjunkturen. P& baggrund af forligene i den private sektor i 2007 var der
store forventninger til lgnudviklingen og krav om et lgnlgft til en reekke af de store kvindedomine-
rede fag. Politisk indblanding med lgfter om ekstraordinare forbedringer specielt til udvalgte kvin-
degrupper vanskeliggjorde forhandlingerne. Det endte med, at sygeplejepersonale, hjemmehjalpere
og padagoger gik i strejke med et krav om 15% mere i len. Modsat ved tidligere store konflikter
undlod den borgerlige regering under Fogh Rasmussens ledelse at gribe ind i konflikten. Den kom
til at vare i naesten to maneder og endte med, at de strejkende kun fik marginalt bedre resultater end
de gvrige grupper pa det offentlige arbejdsmarked. Hermed blev det markeret over for de faglige
organisationer, at regeringen ikke ngdvendigvis griber ind, men lader konflikten lgbe til ende, hvil-
ket betyder, at omkostningerne ved en konflikt kan blive seerdeles omfattende og dermed true det
indre sammenhold i de faglige organisationer®’.

Den seneste starre konflikt ramte skoleomradet i 2013. Det blev et opger om skolelarernes arbejds-
tidsregler, hvor de kommunale arbejdsgivere op til forhandlingerne meldte ud, at de ville have a&n-
dret de eksisterende regler. Da Thorning-Schmidt-regeringen kort fgr forhandlingerne gik i gang

2 jesper Due og Jargen Steen Madsen, Konflikter og indgreb p& LO/DA-omradet 1933 til 1998, FAOS Fakta 2010,
http://faos.ku.dk/pdf/temasider/ok/Konflikt_og_indgreb fra 1933 til 1998 OK?2010.pdf/

2! Jesper Due og Jargen Steen Madsen, Konflikter og indgreb i overenskomstforhandlingerne i den offentlige sektor,
FAOS Fakta, 2012, http://faos.ku.dk/pdf/temasider/ok/ok-
2013/Fakta_Konflikter_og_indgreb_i_offentlige_overenskomstforhandlinger.pdf/
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spillede ud med et opleg til skolereform, der skulle bane vejen for en helhedsskole med flere un-
dervisningstimer, blev det af Danmarks Lererforening udlagt som ’aftalt spil” mellem kommunerne
og regeringen. Forhandlingerne mellem de to parter kerte fast netop pa arbejdstidsspargsmalet, og
leererne blev lockoutet af arbejdsgiversiden. Laererne haevdede, at der aldrig havde veeret en reel
forhandling — at malet for aftalefornyelsen var blevet sat pa forhand af kommunerne/regeringen.
Man kaldte det et brud pa den danske model, hvilket der dog ikke var enighed om i fagheveagelsen.
Dansk Metal kaldte forlgbet for *den danske model classic’. Efter at skolerne havde veeret lukket i
knap fire uger pa grund af lockouten, kom regeringen med et lovindgreb, som &ndrede lerernes
arbejdstidsregler (Mailand 2013).

En oversigt over antallet af tabte arbejdsdage viser tydeligt, at antallet ligger lavt undtagen, nar for-
handlinger ender i konflikt. Her kan omfanget til gengeeld blive voldsomt som i 1998, hvor der var
3,2 millioner tabte arbejdsdage pa grund af konflikten. Netop sammenkadningen af overenskomst-
omraderne betyder, at nar det samlede maglingsforslag falder, sa omfatter konflikten alle. En tilsva-
rende sammenkadning finder ikke sted pa det kommunale arbejdsmarked, sa nar konflikten blandt
sygeplejersker, hjemmehjeelpere og paedagoger i 2008 farte til naesten 2 millioner tabte arbejdsdage,
skyldes det konfliktens lange varighed. Samlet betyder disse omfattende enkeltkonflikter, at det
danske arbejdsmarked i nordisk sammenhang fremstar som det mest konfliktfyldte.
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Figur 4.1

Arbejdsstandsninger 1996 til 2012
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Dernaest ma det understreges, at trods de fremhaevede konflikter og politiske indgreb i forhandlin-
gerne, sa eksisterer der en grundleeggende anerkendelse af de forhandlende parters aftaleautonomi
fra politisk side. Leeresatningen er, at politikkerne generelt sgger at undga at undergrave systemets
legitimitet ved at gare maeglingsforslag eller maeglingsskitser til grundlaget for et evt. lovindgreb.
Men overenskomstsystemets opretholdelse forudszetter stadig, at de direkte overenskomstparter som
hovedregel — eventuelt med Forligsinstitutionens medvirken — selv er i stand til at sikre fornyelsen
af deres overenskomster.

Aftalesystemet og samspillet med lovregulering

Det er et grundlaeggende traek ved et partssystem, at det ikke eksisterer isoleret fra, men i samspil
med staten. Det gar ogsa igen i industrial relations-litteraturen, at der er et basalt treleddet forhold
mellem arbejdsgivere, fagforeninger og staten (Dunlop 1958). Med andre ord har arbejdsmarkedets
parter i Danmark nok en vidtstrakt aftaleautonomi, men det sker, fordi staten — det politiske system
— accepterer denne autonomi. Hermed ogsa sagt, at staten har grundleeggende interesser i den over-
ordnede gkonomiske udvikling, hvorfor der ogsa er en staerk politisk interesse for den lgn- og om-
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kostningsudvikling, kollektive aftaler farer med sig. | det lys kan man se fremkomsten af det sa-
kaldte Statistikudvalg i forbindelse med Fzlleserklaeringen fra 1987 som et forum, der skulle med-
virke til at skabe en felles forstaelse mellem de tre hovedaktarer om den overordnede gkonomiske
situation.

Samspillet mellem aftalesystem og lovgivning er saledes et tema, der gar lige sa langt tilbage som
selve aftalesystemet. Men i tillaeg til dette peger flere udviklingstreek op gennem 1990’erne pa, at
der skete en yderligere sammenvevning af aftale- og lovgivningsmassige forhold. Fire forhold skal
treekkes frem i det fglgende. For det farste, at der generelt har udviklet sig et teettere samspil mel-
lem de kollektive aftaler og de politiske omrader, hvilket er sket pa baggrund af en stadig bredere
palet af emner i de kollektive forhandlinger. For det andet blev det stadig tydeligere, at EU’s ar-
bejdsretlige regulering havde konsekvenser for den danske aftaleregulering — spargsmalet var,
hvordan dette skulle handteres. For det tredje blev der i slutningen af 1990’erne skabt stadig starre
opmarksomhed om flexicurity og netop det forhold, at fleksible afskedigelsesregler (reguleret i
overenskomsterne) spiller sammen med en relativ hgj kompensation ved ledighed (reguleret ved
lov) samt den aktive arbejdsmarkedspolitik (ogsa reguleret ved lov). Dette samspil mellem forskel-
lige reguleringsniveauer kan ogsa tematiseres som multiniveauregulering (Madsen m.fl. 2001).

Taettere samspil mellem overenskomsterne og de politiske omrader

Den samlede danske arbejdsmarkedsregulering — den danske model — eksisterer i en trekantsrelation
mellem arbejdsgiver- og lanmodtagerorganisationer og det politiske system. Det kan betragtes som
en forudseetning for den danske model, at der er en balance i samspillet mellem partssystemet og det
politiske system, som rummer en respekt for parternes selvregulering, som den kommer til udtryk
via farst og fremmest de kollektive overenskomster.

Tendenserne til en tettere sammenvevning af partsregulering og politisk regulering afspejles i de
nye emner, der blev en del af aftaleindgaelsen op gennem 1990°erne og videre frem. Eksempler er
her arbejdsmarkedspensionerne, ret til videre- og efteruddannelse, lgn under sygdom og barsel, so-
ciale kapitler mv., samt i at parterne inddrages pa nye politikomrader, sdsom social- og integrati-
onspolitikken. De politiske aktarer star her i et dilemma mellem at lade patreengende velferdspro-
blemer blive lgst i partssystemet og gnsket om en mere direkte politisk indflydelse pa reguleringen
af arbejdsmarkedet. Dette rejser ogsa det principielle spgrgsmal, om rettigheder og ydelser skal ve-
re knyttet til deltagelse pa arbejdsmarkedet (kollektive aftaler) eller veere universelle (lovgivning)
og dermed geldende for alle.

Drivkrefterne bag parternes bredere forhandlingsdagsorden og den teettere sammenveavning mellem
politisk regulering og partsregulering er flere. Arbejdsmarkedets parter har et behov for at udvikle
den centrale forhandlingsdagsorden i takt med at traditionelle forhandlingsspargsmal leegges ud til
forhandling pa virksomhederne. Yderligere giver det indflydelse til organisationerne, hvis man ogsa
er i stand til at forhandle sig frem til aftaler om velfaerdsspgrgsmalene. Det styrker med andre ord
bade organisationerne og aftalesystemets legitimitet. Pressede statsbudgetter og politisk uvilje mod
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at satte skatterne op skaber pa sin side et finansieringsbehov for staten. Det har veeret og vil i hgj
grad fortsat vaere et spgrgsmal i de kommende artier, hvordan staten far finansieret velfeerdsudgif-
terne. Set fra politisk hold er der saledes steerke gkonomiske argumenter for at inddrage arbejds-
markedets parter i politikudviklingen og finansieringen.

Dette teettere samspil mellem politik og arbejdsmarkedets parter har samtidig givet anledning til
sammenstad, hvor repraesentanter fra organisationerne giver udtryk for, at politiske udmeldinger om
emner, der ligger i overenskomsterne, er udtryk for utidig indblanding, altsa en manglende accept af
partsautonomien. Der er simpelthen visse kernespgrgsmal, som fx lgn og arbejdstid, der blandt ar-
bejdsmarkedets parter opfattes som rene aftalespgrgsmal, og som politikere ikke bgr udtale sig om —
seerligt ikke op til overenskomstfornyelsen. Men pa den anden side kan man ogsa havde, at dette
teettere samspil ma ses i lyset af den nye bredde i overenskomsterne. Nar velfaerdsemnerne udgar en
betragtelig del af forhandlingsdagsordenen mellem parterne, har de politiske repraesentanter en legi-
tim ret til at udtrykke sig; der er principielt ingen ved siden af eller over den lovgivende magt (Due
0g Madsen 2006).

Ser vi pa de trepartsaftaler, der er indgaet siden Feelleserklaeringen i 1987, sa er de kendetegnet ved
at omhandle forholdsvis specifikke spgrgsmal. Med andre ord var de brede hensigter, der blev for-
muleret i 1987-erklaeringen, en undtagelse sammenlignet med aftalerne senere hen. Der blev bl.a.
indgaet beskaftigelsespolitiske aftaler i starten og slutningen af 1990’erne og aftaler om videre- og
efteruddannelse i slutningen af 1990’erne og midten af 00’erne, alle med et relativt specifikt ind-
hold (Mailand 2011). Det var dog anderledes med det trepartsforlgb, der kerte hen over forsomme-
ren 2012. Med den Socialdemokratisk ledede regering, der kom til magten i 2011, var der lagt op til
trepartsforhandlinger. Flere centrale aktarer referererede tilbage til 1987 og Felleserklaeringen og
fremhavede, at der var behov for et nyt stort nationalt kompromis. | forhandlingerne var omdrej-
ningspunktet, at Danmark skulle arbejde sig ud af krisen ved at gge arbejdsudbuddet, det vil sige
arbejdstiden. Hvad fagbeveegelsen skulle have til gengeeld kom til udtryk i en ganske bred vifte af
emner om beskeftigelsesindsatsen, videre- og efteruddannelse, tiltag mod social dumping m.m. Det
hele endte i et dramatisk sammenbrud umiddelbart begrundet i, at Dansk Metals medlemmer ikke
ville acceptere at afgive helligdage eller ferie med henblik pa at gge arbejdsudbuddet. Et bagvedlig-
gende problem for Socialdemokratiet og SF var, at valgresultatet kun havde muliggjort en rege-
ringsdannelse ved at bringe de radikale med ind i regeringen. Politisk betad dette, at de oprindelige
gnsker om at beskytte efterlan og dagpengegoder ikke leengere var muligt. Samlet pa sammenbrud-
det dog ses som et nederlag for savel fagbevaegelsen som den Socialdemokratisk ledede regering og
en understregning af vanskelighederne med at fa bredt formulerede og ambitigse trepartforhandlin-
ger til at lykkes.

EU-reguleringen og samspillet mellem kollektive aftaler og lovgivning

Som udgangspunkt er det meget fa forhold vedrgrende ansattelsesforhold og grundlaeggende ingen
vedrgrende lgn, som er lovregulerede i Danmark. Det ligger alt sammen i de kollektive aftaler. Op
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gennem 1990’erne blev det et tilbagevendende spargsmal, hvordan EU’s arbejdsretlige direktiver
kunne implementeres pa det danske arbejdsmarked. Dette fandt sin form ved at give aftaleregule-
ringen forrang samtidig med, at dette blev fulgt op af forskellige typer af "fejebakkemodeller”, hvor
supplerende lovgivning samlede de ikke-overenskomstdekkede lanmodtagere op. Ind i 00 erne har
det seerligt veeret EU’s regler om fri bevaegelighed og udstationering — og specielt Laval-dommen —
samt debatten om Servicedirektivet, der tydeligt udfordrede reguleringen via kollektive overens-
komster. Senest har man pa bagkant af finanskrisen kunnet spgrge, om EU’s krav til budgetdisciplin
og dermed lgntilbageholdenhed betyder, at EU-samarbejdet mere end tidligere leegger rammer for
den mulige lgnudvikling i medlemsstaterne. De naevnte forhold skal kort gennemgas i det fglgende.

I begyndelsen af 1990’erne, og seerligt i tiden op til Edinburgh-aftalen og formuleringen af de fire
danske forbehold over for unionstraktaten, var der debat om det kollektive aftalesystems skabne i
det direktivregulerede europaiske samarbejde. Spargsmalet om implementeringen af EU-direktiver
ved aftaler og/eller lovgivning ramte saledes ned i selve kernepunktet i den danske model, dvs. i
balancen mellem aftaler og lovgivning, der sikrer parternes autonomi vedrgrende regulering af lgn-
og arbejdsforhold, samtidig med at denne aftaleautonomi accepteres af det politiske system. Blandt
arbejdsmarkedets parter og store dele af det politiske system har frygten veeret, at lovgivningsbase-
rede EU-direktiver ville fare til en underminering af den danske aftalemodel. Fra dansk side holdt
man fast i, at det i traktaten for de europziske fallesskaber er slaet fast, at nok er direktiver binden-
de for enhver medlemsstat, hvad angar det tilsigtede mal, men det er overladt til de nationale myn-
digheder at bestemme form og midler for gennemfarelsen”. Afgerelser fra EF-domstolen havde
direkte naevnt, at kollektive aftaler kan veere en passende form for implementering af direktiver,
hvorfor mange sa dette som en legitimering af aftaleimplementering pa det danske arbejdsmarked.

Tanken om den rene aftaleimplementering levede ganske leenge op gennem 1990’erne, og arbejds-
markedets parter og det daveaerende arbejdsministerium gjorde sig store anstrengelser for at overbe-
vise EU-Kommissionen om, at danske kollektive aftaler mere eller mindre deekkede det samlede
arbejdsmarked. Hvis ikke ved direkte daekning, sa i form af en “afsmittende virkning” fra de gel-
dende overenskomster. EU-Kommissionen var dog ikke overbevist, og det endte med en trussel om
at rejse en sag over for den danske stat om mangelfuld implementering af arbejdstidsdirektivet.
Konkret var det i 2001, at den nytiltradte Fogh Rasmussen-regering matte forholde sig til dette
Kommissions-udspil vedrgrende arbejdstidsdirektivet.

Udgangen blev systemet, der gav forrang til aftaleimplementering af direktiverne, men med supple-
rende lovgivning. Det sakaldte Implementeringsudvalg bestaende af repraesentanter fra hovedorga-
nisationerne pa arbejdsmarkedet samt Arbejdsministeriet (senere Beskeaftigelsesministeriet) og Fi-
nansministeriet var blevet etableret i 1999 og blev nu stedet, hvor implementeringsproceduren for
givne direktiver skulle tilretteleegges.

Den grundlaeggende model blev saledes, at nar der var tale om typisk overenskomststof, sa skulle
der farst aftaleimplementeres og herefter formuleres supplerende lovgivning med henblik pa den
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ikke-overenskomstdaekkede restgruppe, hvilket omfattede cirka 20 procent af samtlige lenmodtage-
re pa davearende tidspunkt. Hvis omradet blev overenskomstdaekket skulle lovgivningen vige. End-
videre skulle denne lovgivning relatere sig direkte til de indgaede overenskomster, samtidig med at
den skulle afspejle det pagaldende direktivs minimumskrav.

Endvidere var det et dbent spargsmal, om det danske Folketing vitterlig var parat til at agere *gum-
mistempel’ for arbejdsmarkedets parter til enhver tid fremover med henblik pa at sikre restgruppen.
Atter handler det om balancen mellem kollektive aftaler og lovgivning. Ser man tilbage over arene
kan det konstateres, at Folketinget grundleeggende har respekteret parternes aftaler i falgelovgivnin-
gen, hvormed den politiske enighed omkring parternes selvregulering er blevet fastholdt. Hermed
kan man ogsa sige, at den implementeringsprocedure, der blev udviklet ikke rykkede ved balancen
mellem aftale og lovgivning i dansk arbejdsmarkedsregulering. Snarere understregede det den ser-
lige position, arbejdsmarkedets parter har i reguleringsprocessen og dermed ogsa den parlamentari-
ske accept af denne position (Andersen 2003).

I 00’erne kom der faerre arbejdsretlige direktivudspil, hvorfor debatten om disse direktivers konse-
kvenser for aftalesystemet aftog. Samtidig blev det tydeligt, at det nu snarere var reglerne om fri
beveegelighed, der lagde pres pa de kollektive aftalesystemer. | 2004 skabte det en bred debat, at
kommissar Bolkestein fremlagde forslag til et Servicedirektiv, der byggede pa et "oprindelses-
landsprincip” forstaet saledes, at oprindelseslandets regler vedrgrende lgn- og ansattelsesvilkar
skulle gaelde, nar en serviceydelse blev leveret i en anden medlemsstat. Ogsa i Danmark rejste dette
debat og blev af fagbevagelsen betragtet som et fundamentalt brud med eksisterende principper for
national aftaleret. Direktivet blev revideret, og stormen lagde sig, men kun for en stund. Det var en
overraskelse for mange, at EU-domstolen i 2007 afgjorde, at den svenske fagbeveegelse var gaet for
langt i deres krav over for den lettiske entreprengr, Laval, der renoverede en skole i en stockholmsk
forstad. Dette farte til en leengere debat om og udredning af det svenske konfliktsystem og her seer-
ligt relationen til EU-reguleringen. Ogsa i Danmark stod det klart for arbejdsmarkedsorganisatio-
nerne og Beskaftigelsesministeriet, at det danske aftalesystem og her serligt minimallgnssystemets
lokale Ignfastsattelse skabte nogle af de samme udfordringer i forhold til EU-domstolens afgarelse
som i Sverige. Problemstillingen afspejler ogsa, at Danmark ligesom Sverige ikke har nogen form
for lovreguleret mindstelgn via fx almengyldige overenskomster eller lignende.

I Danmark var der hverken blandt arbejdsgiver- eller lanmodtagerorganisationerne nogen, som gn-
skede lovgivning om lgn, og det kom heller ikke til ophedede diskussioner i den brede offentlighed
eller mere principielle udspil, som der fx kom fra de svenske industriarbejdsgivere i Teknik Foreta-
gen. Pa baggrund af Laval-sagen argumenterede de for, at det var ngdvendigt at indfare en lovfast-
sat mindstelgn pa det svenske arbejdsmarked for at tilpasse sig EU-reguleringen og konkret udstati-
oneringsdirektivet (Teknikforetagen 2008). Det var pa sin vis nok typisk dansk, at det samme
spgrgsmal i Kgbenhavn blev draftet bag lukkede dare, og at der blev fundet frem til en pragmatisk
lgsning. Den gik ud pa sa at sige at koble de lokale lgnforhandlinger ud af overenskomsterne i for-
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hold til udenlandske tjenesteydere bortset fra de dele, der kan udledes af de nationale overenskom-
ster, fx ud fra statistiske kriterier eller akkordlgnssatser. Formalet hermed var at ggre overens-
komstkravet pracist og forstaeligt for udenlandske arbejdsgivere (Pedersen 2008). Dette farte til
kritik ikke mindst fra de faglige organisationer i byggeriet, idet man ansa disse ’Laval-
overenskomster’, der nu var lagt op til, som B-overenskomster sammenlignet med de gengse over-
enskomster med fuld lokal forhandling.

Ser man overordnet pa lgndannelsen i EU- og E@S-landene er der ingen tvivl om, at det stadig teet-
tere gkonomiske og monetare samarbejde og herunder ikke mindst @dMU’ens konvergenskriterier
med hensyn til inflation, offentlige finanser og geeld indirekte har lagt rammer for lgnudviklingen.
Ligeledes har det stadig mere udviklede indre marked skabt en gget konkurrence, som ogsa pavirker
lgnudviklingen. Dette betyder, at selvom de forskellige nationale europaiske arbejdsmarkedsmodel-
ler stadig i det store hele er intakte, s3 har @MU’en og det indre marked haft en konvergerende ef-
fekt i form af lgntilbageholdenhed og inflationsdeempende tiltag — og dette ogsa i EU-
medlemsstater, der star uden for @MU’en. | kelvandet pa finanskrisen er der kommet flere EU-
initiativer, der ligeledes satter rammer, som indirekte kan pavirke lgndannelsen. Herunder hgrer
tiltag med henblik pa at genoprette gkonomien i form af pagter og aftaler, der sigter pa nedbringelse
af offentlig geeld, kontrol med de offentlige budgetter, forbedring af konkurrenceevnen og gget ko-
ordination af den skonomiske politik i deltagerlandene. Et sadant fokus pa budgetdisciplin og kon-
kurrenceevne er ikke pa samme made nyt som i andre dele af EU, men det kan komme til at pavirke
lgndannelsen ogsa i de nordiske lande. Det skal understreges, at nogle af disse aftaler er politiske
aftaler og dermed ikke juridisk bindende. Det eventulle pres, der kan komme pa de kollektive afta-
ler, er saledes ikke affadt af lovgivning, men af feelleseuropaiske politiske malsatninger (Andersen
m.fl. 2012).

Nok et forhold, der kan navnes i denne sammenhang er, at den danske fastkurspolitik — se kapitel 3
— betyder, at vi i modsetning til Sverige , Norge og Island har fralagt os de pengepolitiske veerktajer
som at lade den danske kronekurs ’flyde’ eller gennemfare devalueringer. I en gkonomisk lavkon-
junktur giver det en risiko for, at der de facto gennemfares sakaldte interne devalueringer i form af
det bliver reducerede lgn- og arbejdskraftomkostninger, der skal sikre den gkonomiske tilpasning.

Flexicurity — sveekket men stadig en central dynamik i reguleringen

Flexicurity blev anledningen til, at Danmark sammen med Holland blev udnavnt til europaiske
rollemodeller for arbejdsmarkedsregulering. Det var i slutningen af 1990’erne, at der blev skabt
stadig starre opmarksomhed om det samspil, der er i dansk regulering mellem forholdsvis fleksible
afskedigelsesregler (reguleret i overenskomsterne), en relativ hgj kompensation ved ledighed (regu-
leret ved lov) samt den aktive arbejdsmarkedspolitik (ogsa reguleret ved lov). Her er altsa tale om et
samspil mellem aftale- og lovregulering. Kort sagt blev flexicurity antaget som et vellykket udtryk
for, hvordan fleksibilitet og sikkerhed spillede sammen i reguleringen.

En positiv international konjunktur og dansk gkonomisk politik betgd givetvis en del for, hvordan
flexicurity blev vurderet. Bl.a. blev det fremhavet, at flexicurity i 1990’erne udviklede sig sidelg-
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bende med en moderat ekspansiv finanspolitik, et lavt renteniveau og samhandelspartnere, der kla-
rede sig relativt godt (Madsen 2006). Den hgje mobilitet pa arbejdsmarkedet minimerede den struk-
turelle ledighed og skabte dermed vakst som atter skabte jobs — en god spiral.

Da finanskrisen ramte Danmark, ramte den tidligt og hardt. Danmark var det farste europzaiske
land, der rgg ud i recession — det skete efter 1. kvartal 2008. Det var et klart signal om, at det ikke
bare var effekter af en international finanskrise, som ramte dansk gkonomi, men at der ogsa var
tydelige nationalgkonomiske problemer i form af en overophedet gkonomi og seerligt et boligmar-
ked, der var lgbet mere eller mindre lgbsk — se ogsa kapitel 4. Pa sin egen made var de tidlige krise-
ar en afspejling af, hvordan flexicurity virker pa det danske arbejdsmarked. Den fleksible adgang til
at afskedige vil principielt altid betyde, at gkonomiske tilbageslag og ordrenedgang hurtigt vil fare
til afskedigelser og stigende ledighed. Sammenligner man udviklingen i ledigheden mellem Dan-
mark, Sverige og Finland, sa la den danske ledighed i 2008 pa godt 3% (AKU-tal), mens den la
nasten dobbelt s& hgjt i Sverige og Finland. Primo 2012 la den i alle tre lande omkring 6% (Ander-
sen m.fl. 2014:64). Seerlige ubalancer i den danske gkonomi har meget vel medvirket til denne ud-
vikling, men det er ogsa en illustration af, at der er forholdsvis liberale afskedigelsesregler i Dan-
mark.

Under krisen startede store danske industrivirksomheder en diskussion pa baggrund af tyskernes
brug af arbejdsfordeling (Kurtzarbeit). Her blev ansatte fastholdt i deres ansattelsesforhold, men
arbejdstiden blev skaret ned og fordelt mellem medarbejderne. Tyskerne udbyggede successivt de-
res ordning for arbejdsfordeling i de farste krisear, saledes at man kunne vaere pa arbejdsfordeling i
op til 24 maneder. Der er ogsa en dansk ordning om arbejdsfordeling, som blev benyttet i et ganske
betydeligt omfang i krisens tidlige fase, men den er begraenset til maksimalt 6 maneder. Dette illu-
strerer, hvordan det institutionelle samspil mellem fleksibilitet og sikkerhed er grundleeggende for-
skelligt i de to lande. Hvor det danske system primazert er baseret pa ekstern fleksibilitet, hvilket vil
sige adgangen til at afskedige, sa bygger det tyske pa intern fleksibilitet. Da danske industrivirk-
somheder i lgbet af 2009 kunne se, at det nu var kernemedarbejdere, der blev afskediget, forte det til
en debat om ngdvendigheden af at leere af de tyske erfaringer. Specielt store industrivirksomheder
farte an her, men der var ikke politisk vilje til at udbygge den danske ordning om arbejdsfordeling.
Ogsa fagbevagelsen var tvivlende: Ville dette blot fastholde lenmodtagere pa virksomheder, der i
sidste ende ville veere tvunget til at dreje ngglen om? Som naevnt i kapitel 4 forsvandt der 71.000
jobs i danske industrivirksomheder i denne periode. Men man kan sparge, om flere danske industri-
arbejdspladser — og andre arbejdspladser i det hele taget — kunne vare blevet reddet med en mere
offensiv brug af arbejdsfordeling (Andersen m.fl. 2012, Andersen 2015).

Samtidig er det en vigtig pointe, at de fleksible anseettelses- og afskedigelsesregler givetvis har be-
tydning for, at pa trods af at ledigheden kun er faldet langsomt pa det danske arbejdsmarked i de
seneste ar , sa har det ikke fart til en fastfrysning af arbejdsmarkedet — jobskift finder til stadighed
sted. Saledes var det i 2. kvartal 2012 knap 7% af de beskeftigede, som var startet pa et nyt job in-
den for de seneste tre maneder. Til sammenligning var der kun 3,7% af de beskaftigede i Tyskland,
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der var startet pa nyt job inden for de seneste tre maneder i dette kvartal. Dette afspejler atter de
forskellige institutionelle forhold omkring fleksibilitet og sikkerhed i de to lande, men samtidig ma
tesen veere, at fx langtids- og ungdomsledighed ville have udviklet sig endnu mere negativt, end
hvad der har veeret tilfeeldet, hvis det ikke havde veeret for det forholdsvis hgje niveau for jobom-
setning.

| de senere ar er der rejst debat om de to “sikkerhedselementer” i flexicurity, dels indkomstsikker-
heden i tilfeelde af ledighed, dels den aktive arbejdsmarkedspolitik, der skal bringe den ledige tilba-
ge i beskaftigelse. Dagpengeperioden er blevet halveret fra fire til to ar, og der er gennemfart en
stramning af genoptjeningsretten, se kapitel 3, figur 3.13. Det var den borgerlige regering under
Lars Lokke Rasmussen, der indgik aftale om denne svaekkelse af sikkerhedsnettet under de arbejds-
lgse med statte fra Det Radikale Venstre. | den efterfalgende S-R-SF-regering fastholdt de radikale
som bekendt deres stgtte til denne reform, hvorfor Socialdemokratiet trods deres principielle mod-
vilje ikke kunne forhindre gennemfgarelsen af den. | sommeren 2014 nedsatte regeringen en Dag-
pengekommission, der skal komme med anbefalinger til, hvordan dagpengesystemet fremadrettet
kan indrettes.

Derudover er kompensationsgraden, det vil sige forholdet mellem dagpengesatsen og tidligere ind-
komst ved arbejde, gradvist blevet udhulet, da dagpengesatsen ikke er fulgt med den almindelige
omkostningsudvikling. | forhold til den aktive arbejdsmarkedspolitik er der rejst spargsmal om nyt-
ten af ofte dyre uddannelsesforlgb til ledige — en diskussion vi falger op pa i det efterfalgende kapi-
tel. Der er ogsa blevet rejst kritik fra bade arbejdsgiver- og faglige organisationer af de styringsme-
kanismer, der ligger til grund for jobcentrenes indsats. Det handler bl.a. om, at disse styringsmeka-
nismer fremmer kassetenkning i kommunerne via hurtig genbeskeaftigelse snarere end opkvalifice-
ring (Andersen m.fl. 2012).

I relation til netop uddannelsesindsatsen har der blandt forskere veeret tillgb til at udvide trekantsre-
lationen bag flexicurity; fleksible afskedigelsesregler — relativ hgj understgttelse — aktiv arbejds-
markedspolitik, med en fjerde sgjle som omhandler videre- og efteruddannelse i al almindelighed
(Bredgaard 2013). Dette bygger pa en erkendelse af, at beskaftigelsessikkerheden for den enkelte
fremadrettet ogsa handler om at videre- og efteruddanne sig, mens man er i beskeftigelse. Saledes
handler det om, at den enkelte udbygger sine kompetencer lgbende og i videst muligt omfang helt
undgar ledighedsperioder i forbindelse med jobskift. Dette har ogsa vaeret udgangspunktet for netop
at saette fokus pa relationen mellem det mobile arbejdsmarked og uddannelse. Det er sket under
overskriften "mobication” (mobility + education) (Andersen m.fl. 2010).

Samlet har de senere ars udvikling vist, at det meget hgje beskaftigelsesniveau, og samtidig den
historisk lave ledighed, ikke kunne fastholdes, da krisen ramte pa trods af flexicurity-dynamikken i
reguleringen. Dette peger p4, at den fleksible regulering af arbejdsmarkedet givetvis har en vaesent-
lig betydning for, hvad man kan kalde allokeringen af arbejdskraften; altsa at fa arbejdskraften til at
bevege sig derhen, hvor der faktisk er job at fa. Der er ogsa undersggelser, der viser, at denne flek-
sible regulering i sig selv kan skabe en beskaftigelseseffekt, altsa sikre et plus i den samlede job-
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skabelse (Albak 2005). Der er dog samtidig ingen tvivl om, at makrogkonomiske udsving kan fle-
xicurity ikke andre grundleeggende pa. Og det var sa her, at det danske arbejdsmarked pa sin vis var
sarbart, da finanskrisen ramte. Spgrgsmalet der tilbagestar er, om dansk beskeftigelse (og gkonomi)
havde veeret bedre tjent med en udbygget intern fleksibilitet som krisesvar — fx i form af en udbyg-
get arbejdsfordeling? Man kan sige, at svaret pa dette bl.a. h&nger sammen med krisens karakter: Er
her tale om en reel markedsaendring, der udkonkurrerer vores produkter og hvorfor efterspgrgslen
ikke vender tilbage, eller er der tale om et midlertidigt efterspgrgselsfald grundet fx fastfrosne fi-
nansielle markeder. Et problem er her, at det er ganske meget lettere at stille den diagnose, nar man
er igennem krisen end umiddelbart for, den bryder ud for alvor.

| dag ma vi konstatere, at magien i flexicurity-begrebet er vaek, og at det nok blev Igftet frem bade i
akademiske sammenhange og i den bredere offentlige debat af meget positive gkonomiske kon-
junkturer. Tilbage star, at det stadig deekker over en vigtig dynamik i dansk arbejdsmarkedsregule-
ring.

De senere ars udfordringer

Flere af de emner, der bliver taget op i dette kapitel, og her serligt i det ovenstaende afsnit om sam-
spillet mellem lov- og aftaleregulering, har skabt udfordringer for savel arbejdsmarkedets parter
som det politiske system. Alligevel er der emner, som stikker ud, idet de i et seerligt omfang har
taget opmeerksomhed og er kommet til at fylde i politiske debatter og i mediebilledet bredt. Det er
sadanne tre emner, der tages op i det fglgende.

Det drejer sig for det farste om LO-fagheveagelsens faldende medlemstal samtidig med, at de sa-
kaldte "gule” organisationer, kristelige foreninger mv., har opnaet stadig starre medlemsandele. Pa
sigt er det en udvikling, der kan true de faglige organisationers legitimitet som repraesentanter for
lenmodtagere bade i relation til arbejdsgiverne og indgaelsen af kollektive overenskomster og i re-
lation til den bredere politiske indflydelse. For det andet tager vi spgrgsmalet om udenlandsk ar-
bejdskraft op og her specielt den stadig starre gruppe af gst- og centraleuropzere, der arbejder i
Danmark. Samlet set fylder denne gruppe af arbejdsmigranter ikke sa meget i forhold til det samle-
de arbejdsmarked. Det er dog tydeligt, at de primaert arbejder inden for nogle fa brancher, som pri-
vat service, landbrug, byggeri mv. Saledes bliver arbejdsmigranterne tydelige pa disse dele af ar-
bejdsmarkedet, og faglige sager om manglende overenskomst eller grove brud pa overenskomstbe-
stemmelser giver naring til debatten om social dumping. For det tredje inddrager vi spgrgsmal om
uddannelse og her specielt videre- og efteruddannelse. Dette er ikke et emne, der i samme omfang
som de to foregaende har ramt den bredere mediedagsorden og skabt debat. Her er snarere tale om
et omrade, hvor mange aktarer — pa arbejdsmarkedet og i den politiske verden — efterhanden gen-
nem leengere tid har fremhavet, at det er afgarende for vaekst og beskeftigelse, at de uddannelses-
massige udfordringer bliver Igst. Det handler om faglig og videregaende uddannelse af unge, men i
hgj grad ogsa om efter- og videreuddannelse af de forholdsvis store grupper pa arbejdsmarkedet
med beskedne kvalifikationer.
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LO, ’de gule’ og den faldende organisering

Danmark er sammen med de gvrige nordiske lande kendetegnet ved, at en meget stor andel af lgn-
modtagerne er organiseret i en fagforening. Dette er fortsat tilfeeldet omend organisationsgraden har
veeret dalende i alle de skandinaviske lande i de seneste ar.

Organisationsgraden havde veret konstant stigende gennem mere end et halvt arhundrede, da den
naede et toppunkt i 1995, hvor godt 73% af lenmodtagerne var organiseret. | 2012 1a den samlede
organisationsgrad pa godt 67%. Disse tal viser pa den ene side. at andelen af uorganiserede er ste-
get, men trods alt ikke mere end omkring 6 procentpoint. Mere afggrende er det, at andelen af med-
lemmer i de sakaldte "gule” organisationer uden for de traditionelle hovedorganisationer er steget
med nasten 10 procentpoint. Saledes har disse organisationer godt 12% af de organiserede lgnmod-
tagere. Her er tale om en handfuld organisationer, hvoraf den aldste er Krifa, Kristelig Fagbevagel-
se, som er kendetegnet ved, at de kun har fa overenskomster og generelt frasiger sig retten til at
strejke. Kontingenterne i de gule fagforeninger er vasentligt lavere end i de traditionelle fagfor-
eninger, hvilket bl.a. afspejler, at de ikke som de traditionelle fagforeninger forhandler overenskom-
ster og dernast administrerer de aftaler og ordninger, der ligger i overenskomsterne. Gentagne un-
dersggelser har vist, at netop den lavere pris har varet en vaesentlig arsag til, at lsanmodtagere er
skiftet til de gule organisationer (Ibsen mf. 2011, Due m.fl.2010). Det hgrer med her, at de gule
organisationers medlemmer ofte er dekket af de traditionelle fagforeningers overenskomster. Det
skyldes, at mange overenskomster er sakaldte omradeoverenskomster, der deekker alle lsanmodtage-
re i de pageeldende brancher. Saledes bliver de gule medlemmer free-ridere pa de eksisterende
overenskomster. Lgftestangen for denne udvikling var i hgj grad den adgang til at oprette tveerfagli-
ge a-kasser, som den borgerlige regering havde banet vejen for i 2002 (jf. Due og Madsen 2007c¢).

| 2011 indfarte den borgerlige VK-regering et fradragsloft for fagforeningsmedlemsskab pa 3.000
kr., hvilket gjorde det mere gkonomisk fordelagtigt at vaere medlem af de billigere gule fagforenin-
ger. De overenskomstharende organisationer med LO i spidsen har siden da forsggt at fa havet
dette fradrag igen, men hidtil uden held. Samlet betyder udviklingen, at hvor de traditionelle over-
enskomstbarende organisationer i 1995 organiserede 71% af lanmodtagerne, sa er andelen i 2012
sunket til godt 59% af lanmodtagerne. Samtidig repraesenterede LO i 2012 for farste gang mindre
en halvdelen af de organiserede lanmodtagere — jf. tabel 4.1.
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Tabel 4.1 Medlemmer fordelt pa hovedorganisationer (i procent af organiserede)

1995 2000 2005 2011 2012

LO’s andel af organiserede 649 624 603 51,6 48,9
FTF’'s andel af organiserede 17,8 18,7 19,1 20,0 19,8
AC’s andel af organiserede 7,1 8,0 8,6 7,8 8,0
Ledernes andel af organiserede 4,0 4,3 4,0 4,8 5,1
De gules andel af organiserede 2,8 3,6 5,0 9,8 12,2

Uden for hovedorg. — andel af organiserede 3,3 2,9 3,0 5,9 6,1

| alt 100 100 100 100 100

Organisationsgrad af arbejdsstyrken:

Inklusive de gule 73,1 71,5 71,7 670 673
Eksklusiv de gule 71,0 689 681 604 591
Kilde: faos.dk

En raekke forskelligartede faktorer bag denne udvikling kan fremhaves. En af de vasentligste for-
klaringer pa den traditionelt hgje organiseringsgrad i Danmark har veeret Gent-systemet med faglige
a-kasser, der er oprettet og administreret af fagforeninger baseret pa faggraenser. Forsikringen mod
ledighed har givet en ekstra tilskyndelse til medlemskab af fagforeninger, som ikke eksisterer i lan-
de med enten privat eller statslig arbejdslgshedsforsikring. Baggrunden for dette har i vid udstraek-
ning veeret, at lsnmodtagere har opfattet a-kasse- og fagforeningsmedlemskab som en pakke, selv-
om det altid har veeret muligt at sta uden for fagforening, nar man var medlem af en a-kasse. Dette
ledte til det sakaldte dobbelte medlemskab, som kendetegner, hvad man kan kalde kernemedlem-
merne i den traditionelle overenskomstbarende fagbevagelse (Due & Madsen 2007).

Dette Gent-system er dog blevet svaekket. Et markant skridt var ogsa her det lovinitiativ fra den
daveerende borgerlige VK-regering, som i 2002, under Anders Fogh Rasmussens ledelse, lukkede
op for tveerfaglige a-kasser. Hermed blev det de facto-monopol, fagforeningerne havde inden for de
respektive fag, brudt. Dermed var der skabt en direkte konkurrence mellem udbyderne af arbejds-
lgshedsforsikring, hvorfor ogsa pris blev afggrende for mange lgnmodtageres valg af a-kasse og i
anden omgang fagforening. Udviklingen siden 2002 er blevet karakteriseret som skabelsen af et
organisationsmarked” for faglige services og a-kassemedlemskab, hvor organisationer keemper om
lgnmodtagernes gunst (Ibsen m.fl. 2011, Due og Madsen 2007c). Det er netop pa baggrund af denne
sammenhang, at de gule organisationer har bygget deres succes. Ikke kun pa grund af prisen for a-
kassemedlemskab — faktisk har det ofte vist sig, at der ikke her var den store forskel pa de gule og
de traditionelle faglige a-kasser — men snarere fordi den samlede pakke af a-kasse- og fagfore-
ningsmedlemskab hos de gule var billigere, jf. ovenfor. Hermed kan man sige, at den sakaldte Gent-
effekt, altsa dobbeltmedlemskabet, i de senere ar snarere har varet en fordel for de gule organisati-

oner end for de traditionelle overenskomstberende organisationer.
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Ser man generelt pa andelen af lanmodtagere i a-kasser, sa var nasten 80% medlem tilbage i midten
af 1990’erne. Fremme i 2009 var dette tal sunket til lige godt 70%. Faldet kan til dels forklares med
den meget lave ledighed i perioden frem mod finanskrisen, hvorfor incitamentet til medlemskab af
a-kasse blev svaekket. Omvendt har den stigende ledighed i arene derefter ikke haft nogen navne-
veerdig effekt pa medlemsgraden af a-kasse, jf. tabel 4.2. Halveringen af dagpengeperioden fra fire
til to ar samt udvidelsen af genoptjeningskravet fra seks til tolv maneder kan have spillet en rolle
her, idet veerdien af et a-kassemedlemskab svinder med disse politiske opstramninger, hvorfor inci-
tamentet til at veere med i en a-kasse ligeledes svinder (Due m.fl. 2012).

Tabel 4.2 A-kassernes organiseringsgrad 1995-2012

1995 2001 2005 2009 2010 2011 2012
Beskaeftigede 2.568.000 | 2.734.000 | 2.719.000 | 2.828.000 | 2.690.000 | 2.675.000 | 2.639.000
Arbejdslgse 214.000 120.000 148.000 104.000 196.000 214.000 | 215.000

Arbejdsstyrke i alt 2.782.000 | 2.854.000 | 2.867.000 | 2.932.000 | 2.886.000 | 2.889.000 | 2.855.000

Dagpengeforsikrede | 2.213.800 | 2.190.188 | 2.145.370 | 2.058.623 | 2.062.700 | 2.052.723 | 2.041.040

Organisationsgrad 79,6 % 76,7 % 74,8 % 70,2 % 71,5% 71,1% | 71,5%

Kilde: Due m.fl. 2012. Medlemstallene er pr. 1. januar de udvalgte ar, mens arbejdskrafttallene er fra 4. kvartal aret
forud.

Undersgger man a-kassemedlemskab efter hovedorganisationstilhgr viser det sig, at specielt LO-
forbundenes a-kasser har mistet mange medlemmer. Denne udvikling lgber saledes parallelt med
LO-forbundenes tab af fagforeningsmedlemmer. En arsag til denne udvikling er, at stadig flere "ud-
danner sig veek” fra LO-omraderne. Flere far en mellemlang eller lang videregaende uddannelse,
hvilket stiller FTF og AC i en mere gunstig position, jf. tabel 4.2. Men da den samlede organisati-
onsgrad falder, kan det betyde en mindre gunstig udvikling for disse to organisationer fremover.
Baggrunden er, at de farst og fremmest har deres styrkeposition i den offentlige sektor. Bortset fra
finansomradet er bade organisationsgrad og overenskomstdaekning lav inden for andre private om-
rader som forretningsservice (konsulenter mv.), IT og kommunikation. Omrader som man alt andet
lige ma formode vil vokse sig starre over de kommende ti ar (Scheuer 2009).

Denne uddannelsesmassige udvikling medvirker til at gare det meget vanskeligt for LO-forbundene
at vende udviklingen. Spgrgsmalet bliver sa, i hvilket omfang man formar at begraense tilbagegan-
gen. Endvidere hvordan man i den situation kan skabe en offensiv profil for LO-fagbevagelsen, og
om det lykkes at fastholde fagbeveagelsens legitimitet savel over for lanmodtagere som over for et
politisk system, der muligvis ellers vil presse det samlede aftalesystem (jf. Due og Madsen
2008:12).

Selvom organisationsgraden blandt Ianmodtagere er faldende i Danmark, ligger den i international
sammenhang stadig helt i top. Modsat forholder det sig med organiseringen af arbejdsgivere. |
2006 repraesenterede DA virksomheder med knap 50 % af den private beskaftigelse. Uden for DA
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star Finanssektorens Arbejdsgivere og de kooperative virksomheder i Kooperationen, som fx dag-
ligvarebutikkerne i Coop. Samlet bringer dette organisationsgraden blandt de private arbejdsgivere
op i nerheden af 60%. Ser man tilbage over de sidste ti ar, er der sket en mindre stigning i denne
andel, og dog en lille fald de allerseneste ar, men mest af alt vidner om stabilitet i organiseringen af
arbejdsgivere. En forklaring pa den stigende organisering pa arbejdsgiverside kan sgges i en stigen-
de kompleksitet i overenskomstregulering og regulering af ansattelsesvilkar i det hele taget. Det
skaber et behov for vejledning og service, som den findes i arbejdsgiverorganisationerne. En anden
mulig forklaring er, at virksomheder sgger ind i arbejdsgiverorganisationer for at fa varetaget brede-
re erhvervspolitiske interesser, og sa falger overenskomstfallesskabet oftest med.

Arbejdsmigrationen fra @st- og Centraleuropa

Forventningen op til EU-udvidelsen med de gst- og centraleuropaiske stater var, at kun et forholds-
vist begranset antal gsteuropaeere ville komme til Danmark for at arbejde. Det viste sig dog hurtigt,
at den hgjkonjunktur, vi oplevede i arene umiddelbart efter udvidelsen, trak ganske mange gsteuro-
paere til landet. | Norden sa vi farst og fremmest mange komme til Norge. Danmark kom dog hur-
tigt med. Seerligt var det i byggeriet og inden for det granne omrade, at primaert polakker og baltere
fandt arbejde.

Danmark fik en politisk aftale om en overgangsordning, @staftalen, der var meget lig den norske
tilsvarende ordning. Der var ikke nogen begransning i adgangen, men et krav om at leve op til nati-
onale aftaler og standarder for lgn- og ansattelsesvilkar. Aftalen fik bred politisk opbakning fra alle
midterpartierne i Folketinget, og arbejdsmarkedets parter fik en central rolle ikke bare i forhold til
aftalen, men ogsa i den efterfalgende regulering af hele omradet vedrgrende udenlandsk arbejds-
kraft. Det skete via en politisk falgegruppe, der blev nedsat, med repraesentanter fra ministerier,
myndigheder og arbejdsmarkedets parter (Andersen og Arnholtz 2013). Set i relation til den sven-
ske og til dels ogsa den norske handtering af de arbejdsmarkedsrelaterede udfordringer af EU-
udvidelserne, sa fremstar det som et dansk sertraek, at arbejdsmarkedets parter fik en meget direkte
rolle i lovgivnings- og myndighedsarbejdet, herunder bl.a. udviklingen af Registeret for Udenland-
ske Tjenesteydere, RUT. Det vidner om det ad hoc-preegede trepartssamarbejde, som bliver etable-
ret pa specifikke omrader, nar der er en felles forstaelse af de overordnede malseatninger.

Op til indgaelsen af @staftalen var der i faghevaegelsen bekymring for lgntrykkeri som falge af det
abne arbejdsmarked mod gst, hvorfor aftalen blev hilst velkommen. Som det ogsa er blevet frem-
haevet af fagforeningsrepraesentanter senere hen, var @staftalen isaer vigtig for at kunne fastholde
den politiske og mediemassige opmarksomhed omkring eventuelle dumping-problemer.

Omfanget

Som figur 4.2 viser, var det iseer Norge, som oplevede en gget tilgang af arbejdskraft fra de nye EU-
medlemsstater i @st- og Centraleuropa. Danmark og Sverige fik dog ogsa en ganske markant ny
tilgang af arbejdskraft fra disse lande. Det fremgar, at tilgangen af arbejdskraft fra disse lande dyk-
ker, da finanskrisen rammer realgkonomien og dermed beskaftigelsen. Men der er ogsa et relativt
hurtigt catch up, idet tilgangen i 2011 er oppe pa samme niveau som far krisen.
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Figur 4.2 Brutto tilgang fra EU8+2 til de nordiske lande 2000-2011
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Ser vi nermere pa denne arbejdsmigration viser det sig, at den koncentrerer sig om brancher som
det grenne omrade (landbruget), rengering, hotel og restauration, bygge- og anlegsbranchen samt
visse dele af industrien. Med andre ord har mange af disse arbejdsmigranter ufaglert arbejde, om-
end man ma formode, at der ogsa er fagleerte grupper i is&r bygge og anlaegs- samt i industrijobbe-
ne. Vi ved ogsa, at langt den starste gruppe kommer fra Polen, men at der ogsa er mange rumanere
i landbrug, gartnerier mv. (Andersen og Felbo-Kolding 2013).

Antallet at gst- og centraleuropzere, der har arbejdet i Danmark, 1a samlet i arene 2008 til 2010
omkring 50.000 personer med en lille nedadgaende tendens, da krisen ramte beskaftigelsen i 2009
0g 2010 — jf. tabel 4.3. Efterfglgende i 2011 sker der en kraftig stigning, hvilket til dels forklares af,
at her inkluderes udstationerede arbejdstagere — de sékaldte RUT-tal®%. Stigningen fortsztter i 2012,
hvor naesten 80.000 gst- og centraleuropzere har arbejdet i Danmark. Omregner man dette antal til
fuldtidsbeskeftigede, viser det sig at deekke over lidt mere end 30.000 fuldtidsbeskeaftigede. Vi ved
ikke noget praecist om arbejdsmgnsteret, men ma antage, at mange arbejder i landet i en begraenset
periode — maske som sasonarbejdere. Der kan ogsa veere tale om personer, der arbejder fa timer om
ugen inden for fx renggring eller bladomdeling. Hvad angar de udstationerede, ligger det principielt
i denne type arbejdsopgaver, at de befinder sig i landet i den periode, hvor de pagaldende opgaver
lgses. Neesten halvdelen af gsteuropaeerne optraeder som ’pendlere’, det vil sige uden fast bopael i
Danmark — jf. tabel 4.3. Ogsa dette kan vere en indikation pa, at mange arbejder i landet i begraen-
sede perioder og derefter forlader landet igen. Netop disse mange kortvarige arbejdsophold udger
en szrlig udfordring for de faglige organisationer med henblik pa kontakt til og organisering af dis-
se arbejdstagere.

22 Register for Registrering af Udenlandske Tjenesteydere, RUT.
67



Tabel 4.3 EU10-borgere i Danmark fordelt pa beskeeftigede og fuldtidsbeskaeftigede samt pendlere og
personer med fast bopeel, per ar

2008 2009 2010 2011 2012
. Fuldtids- . Fuldtids- . Fuldtids- . Fuldtids- . Fuldtids-
BESkZEftI_ beskaefti- BeSkZ:ftl- beskaefti- BESkZEftI_ beskaefti- BESkZEftI_ beskaefti- BeSkZ:ftl- beskaefti-
geae gede gede gede geae gede geae gede gede gede

Pendlere
inkl. 27222 7785 19531 4715 19480 4749 31991 7715 37313 8563
RUT-tal
Separate
RUT-tal 9506 12512
E::ael 25076 13270 27878 16105 30694 17618 36083 20578 41980 23995
Total 52298 21055 47409 20820 50174 22367 68074 28293 79293 32558

Kilde: Jobindsats.dk

I tilleeg til disse tal ma vi formode, at der er gst- og centraleuropeere, der arbejder i Danmark, og
som ikke optraeder i de naevnte registre. Fx har kontrolbesgg fra Arbejdstilsynet, SKAT og politiet
vist, at ikke alle udstationerede er registreret. Ligeledes er det klart, at hvis der er gsteuropaere, der
arbejder sort og altsa ikke betaler skat af deres indkomst i Danmark, sa vil de heller ikke optraede i
registrene.

dsteuropaeeres lgnvilkdr

Det er vanskeligt at danne sig et overblik over gsteuropaernes lgnvilkar, men register- og surveyda-
ta giver visse indikationer. Opgarelser fra det sakaldte E-indkomstregister (Agenda 2013, AE 2013)
samt en undersggelse blandt arbejdsgivere, der benytter gsteuropaeere (Andersen og Felbo-Kolding
2013) viser, at forholdsvis mange gsteuropzaere ansat direkte i danske virksomheder far en lgn, der
ligger lige omkring overenskomsternes mindstebestemmelser. Dog peger tallene ogsa pa, at der er
tale om en lgn, som ligger lavere, end hvad danskere far for samme arbejde (Andersen og Felbo-
Kolding 2013). Et eksempel pa denne problematik kom frem i forbindelse med overenskomstforny-
elsen 2012 pa det private arbejdsmarked. 3F’s Byggegruppe havde meldt ud, at man gerne ville
brede det sakaldte akkordafsavnstilleeg ud, saledes at det blev udlgst, nar der ikke blev arbejdet pa
akkord. Dette krav blev afvist af Dansk Byggeri. Uenigheden om akkordafsavnstilleeg drejede sig
umiddelbart om, hvordan principperne i minimallgnssystemet skal forstas. Hvordan skal det fx for-
stas, nar en udlaending far 120 kr. i timen for et stykke arbejde, en dansk handveerker typisk far 160
kr. i timen for? Arbejdsgiverne vil sl pa, at det er udtryk for den fleksibilitet, der er i minimallgns-
systemet; de 120 kr. ligger lige netop ikke under mindstesatsen i overenskomsten. Pa lgnmodtager-
siden er argumentet, at man her bryder med princippet om lokal forhandling om lgnnen — eventuelt
via en aftale om akkord — og i realiteten ger mindstelgnssystemet til et normallgnssystem.

Uanset principperne i de forskellige Iansystemer kan man sige, at diskussionen er udtryk for, at den
forholdsvis store gruppe af udleendinge, og her sarligt gsteuropeaeere, der arbejder i den danske byg-
ge- og anlagssektor, presser prisen pa arbejdet. Alt peger pa, at dette ikke er et forbigaende faeno-
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men, men er udtryk for en mere varig forandring, hvor arbejdsgivere veelger eller maske pa grund af
konkurrencen faler sig presset til at benytte en billigere udenlandsk arbejdskraft.

Dernaest forekommer der lgbende eksempler pa lgnninger, der ligger klart under, hvad der ellers er
geeldende standarder inden for de relevante overenskomstomrader. Analyser fra bl.a. byggeriets
omrade har pavist, at sarligt udstationerede og vikarer fra @steuropa i nogle tilfelde fik lanninger
pa 30-50 kr. per time (Hansen og Andersen 2008). Rakken af enkeltsager, som fagbevaegelsen har
rejst om lgnninger langt under overenskomstniveau, har veret lang. Et serligt forhold er i denne
sammenhang, at Danmark, ligesom Sverige, udelukkende regulerer mindstelgnninger via kollektive
overenskomster. Manglende overenskomstdaekning kan derfor abne vejen for meget lave lgnninger.
Finland, Island og Norge har, som stort set alle de gvrige EU-lande, lagt en lganmaessig bund pa ar-
bejdsmarkedet enten via en lovfastsat mindstelgn eller i form af adgangen til at ggre overenskom-
ster almengyldige; det vil sige via lovgivning at gare dem daekkende for fx hele brancher. Dette har
skabt en vis debat i Danmark om, hvorvidt der bgr vere lovgivningsadgang til at gare kollektive
overenskomster almengyldige. Hidtil er det dog blevet fastholdt af alle toneangivende organisatio-
ner pa savel arbejdsgiver- som lgnmodtagerside, at den rene aftaleregulering af lan skal fastholdes.

Vedrgrende gst- og centraleuropaeernes ansattelses- og arbejdsvilkar i gvrigt har der vaeret rejst
mange enkeltsager bade af fagbevaegelsen og de relevante myndigheder fx i forbindelse med brud
pa arbejdsmiljeregler.

Tiltag mod social dumping

Tiltag, der skal veerne mod social dumping, udgar et reguleringsmaessigt komplekst felt. Den tidli-
gere omtalte danske udlgber af den svenske Laval-sag er et eksempel pa dette. En svensk arbejds-
konflikt farer til en EU-dom, som farer til en loveendring (i udstationeringsloven) med konsekven-
ser for danske kollektive overenskomster (muligheden for at konflikte over for udenlandske virk-
somheder). Det er i det hele taget karakteristisk, at reguleringsmaessige tiltag mod social dumping
kommer fra alle disse tre reguleringsfelter; kollektive overenskomster, national og EU-lovgivning.
Yderligere gar det sig geldende, at den nationale regulering — savel kollektive overenskomster som
lovgivning — skal respektere EU-reguleringen.

Ser vi pa overenskomstomraderne sa var det sarligt byggeriet (2007) og transporten (2010), der
bragte social dumping ind som et emne i overenskomsterne — siden er det blevet et element i flere
overenskomster. Indholdet af disse overenskomstbestemmelser har i vid udstraeekning handlet om
fagforeningernes adgang til indsigt og kontrol i forhold til udenlandske arbejdstagere og deres even-
tuelle udenlandske arbejdsgiver (ved udstationering). Nok et element, som kan navnes, har veret
krav fra fagbeveegelsens side om reduktion af anciennitetsbestemmelser i overenskomsterne. Det
skulle forhindres, at arbejdsgivere kunne spare fx pensionsbidrag ved at spekulere i kun at anseette i
kortere perioder — jf. gsteuropaeernes opholdsmgnster.

| forhold til lovgivning og myndighedstiltag farte regeringsskiftet i 2011 til et teettere parleb mellem
fagbevegelse og regering om social dumping. Der er bl.a. blevet afsat nye midler til en forstaerket
myndighedsindsats med henblik pa at kontrollere, om skatte- og arbejdsmiljglovgivning bliver
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overholdt, og der er gennemfart skerpelser af registreringskrav og sanktioner i forhold til RUT-
registeret. 1 2012 blev der yderligere gennemfart et omfattende udvalgsarbejde med henblik pa mu-
lige tiltag mod social dumping. (Beskeeftigelsesministeriet 2012). Dette blev fulgt op af regeringen
bade i 2013 og 2014, hvor myndighedsindsatsen (Arbejdstilsyn, SKAT og Politiet) blev styrket og
det bl.a. blev vedtaget at indfare id-kort i byggeriet.

Den samlede udvikling peger pa, at europaisk arbejdskraft, men senere hen muligvis ogsa arbejds-
kraft fra tredjelande, vil udgere en stadig stgrre andel af den samlede arbejdsstyrke. Forskellige fak-
torer spiller ind her. For det farste er ledigheden trods krisen relativ lav for visse grupper af bl.a.
fagleerte, hvilket hurtigt kan fare til flaskehalse pa arbejdsmarkedet. For det andet giver den demo-
grafiske udvikling pa sigt en udfordring, da der er flere &ldre, der forlader arbejdsmarkedet, end der
er unge, som kommer ind. For det tredje ser vi allerede i dag en dynamik, hvor stadig flere gsteuro-
paeere kommer ind pa arbejdsmarkedet pa trods af den nuveerende ledighed. Det tyder pa, at i et vist
omfang erstatter gsteuropaerne dansk arbejdskraft. Forklaringen er tilsyneladende todelt: Arbejds-
giverne inden for bl.a. det granne omrade, renggring og byggeri giver udtryk for, at de med gsteu-
ropaerne far en mere fleksibel og palidelig arbejdskraft, samtidig star det ogsa klart, at arbejdsgi-
verne far en billigere arbejdskraft, nar de vaelger at benytte gsteuropaere (Andersen og Felbo-
Kolding 2013).

Uddannelsesbehovet

Spergsmal om uddannelse bliver i stigende omfang adresseret. En af udfordringerne handler om, at
forholdsvis mange unge ikke far en kompetencegivende uddannelse. Der er i dag omkring 150.000
unge under 30 ar, der har veeret uden for uddannelsessystemet i mere end tre ar, og som ikke har
anden uddannelse end folkeskolens afgangsprave?®. Samtidig er der analyser, der viser, at behovet
for ufagleert arbejdskraft vil falde med mere end 200.000 personer i de kommende ti ar, mens der vil
vare et endnu starre behov for personer med en faglig eller videregéende uddannelse?”.

Der er saledes udfordringer i forhold til grunduddannelserne, hvor arbejdsmarkedets parter i forhold
til visse dele af uddannelsessystemet har en forholdsvis vidtgaende indflydelse pa uddannelsernes
opbygning og indhold, mens de ikke har det pa andre dele af det. | dette lys kan man se den reform
af erhvervsuddannelserne, med bl.a. nye krav til sdvel eleverne som kvaliteten i undervisningen,
som regeringen fik vedtaget i starten af 2014. Der er ogsa udfordringer i relation til efter- og videre-
uddannelse, hvor staten typisk er udbyderen af en omfattende vifte af kurser og efteruddannelsestil-
bud til personer, der allerede er ude pa arbejdsmarkedet. I relation hertil findes der i alle de starre
overenskomster ret til frined — med eller uden lgn — til at kunne deltage i uddannelse. Det er serligt
spgrgsmalet om overenskomsthaserede muligheder for efter- og videreuddannelse, vi tager op her.

Diskussionen om frihed til efter- og videreuddannelse gar tilbage til starten af 1980’erne, hvor So-
cialdemokratiet lancerede et reformforslag om ”Betalt Frihed til Uddannelse”. LO bakkede op om
reformforslaget via bl.a. en kongresbeslutning. Man gav saledes sin statte til, at uddannelsesret-

2 AE (2012), *150.000 ufaglarte unge er haegtet af uddannelsesvognen’, http://www.ae.dk/analyser/150000-ufaglaerte-
unge-er-haegtet-af-uddannelsesvognen

% AE (2011), "Mangel p& uddannet arbejdskraft koster samfundet over 20 mia. kroner.’
http://www.ae.dk/analyser/mangel-paa-uddannet-arbejdskraft-koster-samfundet-over-20-mia-kr
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tigheder skulle opnas via lovgivning. Forslaget fandt ikke noget flertal i Folketinget og blev derfor
ikke til noget. Debatten om ret til uddannelse fortsatte i arene efter sidelgbende med diskussionerne
om, hvordan pensionsspgrgsmalet kunne lgses, og faktisk blev der ved industriens overenskomst-
fornyelse i 1991 opnaet enighed om ret til en uges frihed til uddannelse per ar. Det er med andre ord
samtidig med, at arbejdsmarkedspensionen kom ind i aftalen. Ved overenskomstfornyelsen i 1993
fik man en ekstra uges frihed til uddannelse. Udviklingen &ndrede imidlertid ikke ved, at LO i 1998
vurderede, at det hverken gennem lovgivning eller overenskomsterne var lykkedes at forpligte virk-
somhederne til at tage ansvar for deres medarbejderes Isbende uddannelse® (Due m.fl. 2004).

Diskussioner i fagbevaegelsen om, hvorvidt adgang til uddannelse skal lgftes via overenskomsterne
er fortsat frem til i dag. En basal skillelinje har veeret, om det overhovedet skal vare en opgave i
overenskomsterne, eller om det ikke grundlzeggende er en samfundsopgave at sikre uddannelsesmu-
ligheder, hvorfor lovgivning og skattefinansierede initiativer ma lgfte dette. Reformarbejdet, der i
2007 farte frem til etableringen af kompetencefonde baseret pa overenskomsterne, gav et bade-og-
svar, der illustrerer samspillet mellem politik og partsaftaler. Den borgerlige Fogh-Rasmussen-
regering inviterede til trepartsdraftelser, der ville udlgse en milliard offentlige kroner til efteruddan-
nelsesinitiativer, hvis parterne kunne enes om ligeledes at lgfte efteruddannelsesindsatsen i over-
enskomsterne. Resultatet blev ret til to ugers selvvalgt uddannelse med lgn oven i de eksisterende
uddannelsesrettigheder i overenskomsten. Midlerne til dette bliver tilvejebragt via de aftalebestemte
indbetalinger til kompetencefondene. Der har varet tanker om, at uddannelsesindsatsen kan ga hen
og blive det naste store projekt i overenskomsterne, efter at arbejdsmarkedspensionerne nu er fuldt
udbygget, og det kun i begreenset omfang giver mening at afsatte flere penge til pension (Due og
Madsen 2007b). Det er dog en udvikling, der endnu ikke er sket, hvilket kan begrundes med, at ad-
gangen til fondene kun har veeret aben siden 2009, og at der har varet visse praktiske og administra-
tive indkaringsproblemer, hvilket gar, at det tager nogle ar, far vi ser det fulde billede af fondenes
effekt (Mailand 2008, Andersen 2012).

| forhold til grunduddannelserne har LO sammen med arbejdsgiversiden, DA, en ganske betydelig
indflydelse pa erhvervsuddannelserne. Det sker szrligt igennem de sakaldte nationale faglige ud-
valg, der har direkte indflydelse pa en raekke centrale spargsmal vedrgrende uddannelsernes struk-
tur, indhold, varighed mv. Der blev i februar 2014 gennemfart en politisk reform af erhvervsuddan-
nelsesomradet. Blandt malsatningerne er at gge kvaliteten i erhvervsuddannelserne, fa flere unge til
at sgge ind pa disse uddannelser og mindske frafaldet af elever.

De sakaldte akademi- og professionsuddannelser har faet stigende betydning for LO-forbundene,
hvilket skyldes, at stigende kompetencekrav ogsa &ndrer uddannelsesprofilen inden for LO-
forbundene, dog nogle mere end andre. Arbejdsmarkedets parter har generelt ikke samme indflydel-
se pa disse uddannelsesomrader som tilfeeldet er pa erhvervsskoleomradet. Yderligere hgrer det med
for LO, at FTF spiller en mere betydningsfuld rolle i relation til professionsuddannelserne pa grund
af FTF-organisationernes traditionelle tilher til disse mellemlange uddannelser. | takt med at nogle
LO-forbunds uddannelsesprofil andrer sig, har LO ogsa rettet et starre fokus mod dette omrade,
men det har veeret en tilbagevendende diskussion i LO, hvorvidt LO entydigt har prioriteret de ufag-

% .05 100 rs jubileeumsskrift, 1998. Her citeret fra Due m.fl. 2004, side 5.
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leertes uddannelsesbehov. Dette var baggrunden for, at Metal og seks andre faglige forbund i 1982
dannede ”Det Uddannelsespolitiske Udvalg” med eget sekretariat, og det var en hovedanke, da HK i
2012-13 diskuterede deres hovedorganisationstilhgr og herunder, hvorvidt LO var i stand til at lafte
deres uddannelsespolitiske interesser (Mailand 2008:43, Andersen og Ibsen 2013).

Overordnet set ma de uddannelsespolitiske initiativer, som de diskuteres i dag, ses i lyset af de am-
bitigse mal, som Thorning-Schmidt-regeringen har sat, og som sigter pa, at 95% af en argang skal
gennemfare mindst en ungdomsuddannelse, 60% af en argang skal gennemfare en videregaende
uddannelse og 25% af en argang skal gennemfare en lang videregaende uddannelse. Endvidere er
malet, at flere unge skal gennemfare en erhvervsuddannelse, og at flere ufaglearte skal gennemfare
en kompetencegivende uddannelse.

Resultater af overenskomstsystemets udvikling

- sammenfattende refleksioner

En made at sammenfatte resultaterne af udviklingen i det kollektive aftalesystem siden omkring
1990 er at tage afset i, hvad man kan kalde en reekke hovedfunktioner, som knytter sig til aftalesy-
stemet. Udgangspunktet er, at det forhandlingssystem, der er blevet udviklet fra 1990 og frem,
grundleeggende er kendetegnet ved koordinering pa tveers af sektorer/brancher samt imellem de cen-
trale og lokale forhandlingsniveauer. Dette deekker over den centraliserede decentralisering, hvor
interessevaretagelsen blev centraliseret i sektororganisationer og aftalekompetencen decentraliseret
ud til den enkelte virksomhed (Due et al. 1993, Due og Madsen 2006). De hovedfunktioner, der
tages op her, kan ses som centrale funktioner i det koordinerede aftalesystem, som arbejdsmarke-
dets parter har set en felles interesse i at udvikle, og som det politiske system generelt har valgt at
stgtte (Andersen m.fl. 2014) .

Det handler her for det farste om, at det koordinerede aftalesystem har kunnet sikre forsvarlige lgn-
stigninger og har kunnet bidrage til hgj beskaftigelse. Op gennem 1970’erne og 1980’erne var afta-
lesystemet i krise, hvilket pa den ene side handlede om, at det tilsyneladende havde tabt sin kapaci-
tet til at sikre en forsvarlig lanstigningstakt. Arsagerne var hgj inflation, tab af konkurrenceevne og
arbejdspladser og en situation, hvor de nominelle Ignstigninger blev udhulet af prisstigninger, hvor-
for reallgnsstigningerne blev lave eller ligefrem udeblev — jf. kapitel 3, figur 3.2. Et grundleeggende
problem var her, at lannen kunne lgftes pa bade hovedorganisations-, branche- og virksomhedsni-
veau — og hertil kom sa dyrtidsreguleringerne. Dette skabte en ukontrollabel lgnglidning. Afkoblin-
gen af hovedorganisationerne i overenskomstforhandlingerne og samlingen af interesser pa bran-
cheniveau med industrien — Dansk Industri og CO-industri — som spydspidsforhandlere genskabte
en samlet koordinering i aftalesystemet. Dette skete samtidig med, at der blev fart en mere restriktiv
finans- og pengepolitik, hvilket ogsa understgttede den makrogkonomiske koordinering, der kunne
bane vejen for en mere moderat lgnstigningstakt, der kunne modvirke inflation og tab af arbejds-
pladser og modsat skabe grundlaget for en stabil reallansvakst og @get beskeaftigelse.

% For en naermere diskussion af kollektive aftalesystemers hovedfunktioner se Sgren Kaj Andersen, Jon Erik Dglvik,
Christian Lyhne Ibsen; De nordiske aftalemodeller i dbne markeder — udfordringer og perspektiver’, afsnit 4, NordMod
rapport nr. 9, 2014.
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Inden for rammerne af dette reguleringsregime fulgte fra starten af 1990’erne naesten 20 ars positiv
udvikling i reallgn og beskeftigelse, som sa blev brudt med finanskrisen. Ledigheden steg abrupt,
og lenudviklingen gik i sta, og der kom perioder med reallgnsnedgang for store grupper pa ar-
bejdsmarkedet. En tese er her, at vi er pa vej gennem en ’korrektion’, hvor ubalancer i gkonomien
skal genoprettes. Tesen er videre her, at for store Ignstigninger med deraf falgende konkurrencetab
op gennem 00’erne er — som ofte fremfart fra arbejdsgiverside — skabte disse ubalancer. Et spgrgs-
mal i relation til denne tese er, om her *blot’ er tale om et behov for en korrektion eller om der tilli-
ge er tale om mere grundlaeggende forandringer i vores gkonomi i form af &ndrede konkurrencefor-
hold, bade pa grund af en endnu mere intens international konkurrence og en gget tilstedeveerelse af
udenlandsk arbejdskraft og udenlandske virksomheder i Danmark? Til dette spgrgsmal knytter sig
prognoser om, at vi kun far en relativ svag skonomisk vekst i ganske mange ar fremover, hvorfor
det kan vare laenge, far vi kommer tilbage til det scenarie, der kendetegnede de to stabile artier fra
omkring 1990 og frem; altsa konstante reallgnsstigninger, omend moderate, samt en meget hgj be-
skaeftigelse og tilsvarende lav ledighed. Spgrgsmalet er derfor om forhandlingssystemet kan gen-
vinde sin evne til at sikre baeredygtige lgsninger — en evne der smuldrede i de sidste ar far finanskri-
sen pa grund af overophedningen af gkonomien.

For det andet har det kollektive aftalesystem vist sig at kunne skabe rammer og regler for forhand-
let fleksibilitet og tilpasning ude pa de enkelte virksomheder. | megen international debat, men til
tider ogsa i den hjemlige, sa fremstilles kollektive aftaler som en hindring for virksomhedernes
konkurrence- og tilpasningsevne. Udviklingen i aftalesystemet har dog veeret saledes, at overens-
komsterne i stigende grad er gaet fra at indeholde detailregulering til at veere rammeoverenskom-
ster, hvor centralt definerede mal, procedurer og kriterier i forskellig udstraekning giver de lokale
parter mulighed for at aftale lgn, arbejdsvilkar og andre spargsmal. Dette er isar vidtgaende i indu-
striens aftaler, hvor det er muligt at se bort fra flere kapitler i overenskomsten, vel at marke hvis de
lokale parter kan blive enige om det. Dette geelder fx for tilretteleeggelsen af arbejdstiden. Dermed
kan man sikre en balance mellem behovet for central koordinering og lokal frihed til at finde flek-
sible lgsninger, der varetager balancen mellem virksomhedernes behov for mere effektiv arbejdsor-
ganisering og udnyttelse af produktionsudstyret, og arbejdstagernes gnsker og behov om raderet
over egen tid. Denne udvikling i aftalesystemet genspejles i et vist omfang i forandringerne i den
svenske aftalemodel og pa lignende vis — omend i endnu mindre omfang — i de gvrige nordiske lan-
de. Som egentlig kontrast hertil star England i 1980’erne, hvor der pa store dele af arbejdsmarkedet
blev gennemfart en fuld decentralisering, hvorfor de kollektive aftaler kollapsede. Samme tendens
omend i mindre omfang har vi set i Tyskland op gennem 1990’erne.

Det hgrer med til billedet, at lokalt forankrede muligheder for forhandlet fleksibilitet bygger pa en
staerk tilstedevaerelse af tillidsrepraesentanter pa lokalt niveau — som vi fx kender det fra industrien.
Akilleshalen i et sadant system bliver brancher, hvor fagforeningerne ikke star sterkt lokalt, det vil
typisk sige brancher, hvor organisationsgraden og/eller overenskomstdakningen er forholdsvis lav.
Det kan fx inden for landbrug, detailhandel, rengaring og hotel og restauration knibe med den fagli-
ge repraesentation pa det lokale niveau, hvorfor det lokale "rum’ for forhandlet fleksibilitet begraen-
ses eller forsvinder helt.
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For det tredje er egentlige velfeerdsspergsmal i stigende grad blevet en del af aftaleindgaelsen. Sa-
ledes er et af de markante udviklingstraek i aftalesystemet fra 1990 og frem de mange nye emner,
der er kommet pa parternes forhandlingsdagsorden. Det oftest naevnte er arbejdsmarkedspensioner-
ne, mens andre vasentlige emner er ret til efter- og videreuddannelse, fuld lgn under sygdom og
barsel, sociale kapitler, seniorordninger mv. Overordnet set bevaegede kollektive overenskomster
sig fra stort set udelukkende at regulere lgn og arbejdstid til at regulere spargsmal, der rakte ud over
de arbejdspladsnzre forhold, og kom saledes til at omfatte, hvad man kan kalde ’tiden hvor man
ikke er pa arbejdspladsen’ pa grund af sygdom, barsel, foreldreorlov, uddannelse — eller hvor man
har forladt arbejdsmarkedet og er pa pension. Her er tale om overenskomstmaessige rettigheder til
lanmodtagere, der komplementerer offentlige — og dermed skattefinansierede — ydelser. Hermed
ogsa sagt at var disse ydelser ikke blevet aftalt og opbygget inden for det kollektive aftalesystem,
ville det givetvis have medfart et betydeligt pres mod det politiske system for via lovgivning — og
skattefinansiering — at tilvejebringe tilsvarende ydelser.

Udfordringen i denne sammenhang er grundleeggende, at der sker en stadig tydeligere sammen-
vaevning mellem politik og aftalestof. Dette stiller krav om koordinering i forhold til den samlede
udvikling pa de forskellige emneomrader. Det er en koordinering, der kan udfordre parternes aftale-
autonomi, det vil sige den traditionelle ret til at forhandle fornyelse af overenskomsterne uden at
politikkerne blander sig i processen. Omvendt er det klart, at der ikke findes nogen instans hverken
over eller ved siden af Folketinget, hvorfor politikkerne har en legitim ret til at ytre sig — et forhold
der bliver endnu mere tydeligt, nar forhandlingsemnerne ikke kun er arbejdspladsnare spgrgsmal.

For det fjerde er en hovedfunktion ved aftalesystemet, at det tager lgnnen ud af konkurrencen —
bade imellem arbejdstagere og imellem arbejdsgivere. Kollektive aftaler fastsatter lan og arbejds-
vilkar for de fleste eller dominerende virksomheder inden for samme branche, industri eller fag-
gruppe. Uorganiserede arbejdstagere eller arbejdstagere, der er medlem af organisationer som fx
Kristelig Fagforening, der typisk ikke har overenskomst pa det relevante fagomrade, bliver oftest
omfattet af de dominerende overenskomster via det sakaldte omradeprincip, hvor alle ansatte pa det
givne omrade daekkes. For lanmodtagerne betyder overenskomster, at de ikke kan underbyde hin-
anden i jagten pa arbejde eller bedre jobs. Hovedfunktionen for arbejdsgivere ved denne type aftaler
er, at lan og arbejdsvilkar fastsattes nogenlunde ens for ens virksomheder, der dermed ikke skal
konkurrere pa lenomkostninger, samtidig med at de sparer en reekke transaktionsomkostninger for-
bundet med at skulle forhandle med hver enkelt arbejdstager. Det betyder, at virksomheder ikke kan
underbyde for at fa en komparativ omkostningsfordel, men er ngdt til at konkurrere pa produktivitet
og kvalitet.

Den starre udbredelse af mindstebetalingssystemer gennem perioden med lokal lgnforhandling gi-
ver mulighed for variation i lgnnen. Typisk ikke som en individuel lgnvariation, men variationer
forhandlet samlet for grupper af lanmodtagere pa virksomheden. Hertil kommer, at i takt med at
mange brancher er blevet internationaliserede, er denne hovedfunktion kommet under pres, da virk-
somhederne skal konkurrere med virksomheder i andre lande, der ikke er underlagt samme aftalere-
gulering. Denne internationale konkurrence er blevet tydeligere i de senere ar, hvor udenlandsk ar-
bejdskraft i Danmark i et vist omfang har givet en direkte konkurrence pa lgnnen. Et tydeligt ek-
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sempel her er byggeriet, hvor serligt gsteuropaeiske arbejdsmigranter tilsyneladende ofte arbejder
pa lgnninger, der ligger lige over mindstebetalingen, mens danskere i tilsvarende jobfunktioner har
betydeligt hgjere lgnninger — ofte opnaet via akkordaftaler. Undersggelser peger pa at dette, omend
ikke lige sa tydeligt, ogsa geelder andre brancher (Andersen og Felbo-Kolding 2013). Atter er her
ikke ngdvendigvis tale om, at lgnnen ligger under overenskomstniveau, men at lgnnen ligger lavere
end den lgn, danskere far for tilsvarende arbejde, hvormed der opstar en konkurrence pa lgnnen.

En yderligere refleksion er, at funktionaliteten i det kollektive aftalesystem ikke kun afhanger af de
faglige organisationers og arbejdsgiverorganisationernes evne og vilje til at fastholde og videreud-
vikle det. Det er helt givet afgagrende, at de overenskomstbarende fagforeninger i de kommende ar
ikke konstant taber medlemmer og ligeledes afgarende, at virksomhederne bakker op om systemet.
Men det har tillige fundamental betydning, hvilke rammebetingelser man fra politisk side skaber for
aftalesystemet. | perioden fra 1990 og frem er der kun sjeeldent blevet fremfart principiel eller ideo-
logisk kritik af det partsdrevne aftalesystem, som det fx fra tid til anden er sket i Sverige. Men der
er i perioder blevet fart en politik, der de facto pressede de traditionelle — eller overenskomstberen-
de — faglige organisationer. Da den nytiltradte borgerlige Fogh Rasmussen-regering i 2001 lancere-
de deres "Frihedspakke for arbejdsmarkedet’, med forslag om bl.a. oprettelsen af statslige a-kasser,
var der ideologiske toner i politikken. Senere betgd det reducerede fradrag for fagforeningsmedlem-
skab (som favoriserede de gule organisationer), fordoblingen af genoptjeningskravet til dagpenge,
halveringen af dagpengeperioden, den nedprioriterede aktive arbejdsmarkedspolitik samt en for-
holdsvis begranset indsats mod social dumping, at Fogh Rasmussen og Lgkke Rasmussen-
regeringerne 2001-2011 pressede fagforeningerne og dermed indirekte ogsa overenskomstsystemet.
Da S-R-SF-regeringen kom til i 2011 var der store forventninger i fagbeveegelsen til serligt tre-
partsforhandlingerne, der bl.a. kunne lette noget af det pres, som var resultatet af de foregdende ars
politik. Trepartsprojektet kuldsejlede, men fagbevaegelsen er dog blevet imgdekommet dels ved
initiativer mod social dumping, dels senest ved finanslovsforhandlingerne 2015, hvor fradraget for
fagforeningskontingent blev gget.
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5 Velfaerdsreformer i 1990'erne og det ny artusind

Indledning

Siden starten af 1990°erne har dansk politik veeret preeget af en lang reekke velferdsreformer og
aftaler pa iseer det social- og beskeftigelsespolitiske omrade. Reformerne har sin begrundelse i det
store pres pa de offentlige finanser, der falger af en genergs velferdsstat. De er ogsa en falge af, at
strukturpolitikken er blevet et langt mere betydningsfuldt reguleringsveerktgj efterhanden som mu-
ligheder for at bruge de traditionelle makrogkonomiske verktgjer (bl.a. som fglge af at tilknytnin-
gen til EU) er blevet mere begrensede.

I det falgende gives en gennemgang af reformerne i perioden fra 1990’erne og frem til 2013. Be-
skrivelsen indledes med en kort redegerelse for perioden far 1990. Derefter beskrives reformerne i
tre perioder: reformerne under de socialdemokratisk ledet regeringer i 1990’erne, reformerne under
den liberale-konservative regering i 00’erne og endelig de seneste reformer under den socialdemo-
kratisk ledede regering siden 2011. | gennemgangen laeegges vaegt pa at beskrive de mest centrale
reformer og de elementer i reformerne, der synes at karakterisere strukturpolitikken i den pageel-
dende periode. Desuden redeggares der for den politiske stgtte til reformerne. Efter denne gennem-
gang gives der i afsnittet "Treek i tiden” en analyse af politikudviklingen pa tvars af de tre reform-
perioder. Endelig afsluttes afsnittet med en forskningsbaseret redegarelse for reformernes virk-
ning?’.

Optakten til reformerne i 1990’erne

Ledigheden steg op gennem 1970’erne, og ved udgangen af 1970’erne var et betydeligt antal perso-
ner blevet langtidsarbejdslgse. Det var den almindelige opfattelse, at manglen pa arbejdspladser var
et midlertidigt efterspargselsproblem. Som konsekvens af denne forstaelse af den gkonomiske krise
indfgrte den daveerende SV-regeringen — ledet af den socialdemokratiske statsminister Anker Jar-
gensen - Efterlgnsordningen i 1979 med den begrundelse, at de &ldre mellem 60 og 67 ar, der var
fysisk eller psykisk nedslidte, skulle have mulighed for at treekke sig tidligt tilbage fra arbejdsmar-
kedet og dermed give plads for de mange ledige unge (se bilagl for redegarelse for efterlgnsordnin-

gen).

27 Bilag 1 giver for perioden 1990 til 2013 en oversigt over regler for modtagelse af: arbejdslgshedsunderstattelse, kon-
tanthjeelp, sygedagpenge, efterlgn og fartidspension og for tildeling af fleksjob.
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Figur 6.1 Ledigheden i procent 1980 til 2013, netto, registerbaseret
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Raesonnementerne omkring indretningen af systemet for arbejdslegshedsforsikring fulgte samme
linje. Perioden for udbetaling af arbejdslgshedsdagpengene var pa det tidspunkt begranset til to et
halvt &r, og mange var i risiko for at miste retten til dagpengene. For at forhindre langtidsledige i at
falde ud af arbejdslgshedsforsikringssystemet, indfgrte den socialdemokratiske-liberale koalitions-
regering Arbejdstilbudsordningen i 1978. Hovedprincippet bag ordningen var “at ingen langtidsle-
dige der kan og vil arbejde, skal miste dagpengeretten uden at have faet chancen for at fa et job”
(Rosdahl, 2003). Forsikrede langtidsledige fik retten til et rimeligt tilbud om arbejde i ni maneder,
hvilket bevirkede, at man efterfalgende igen blev berettiget til dagpenge i to et halvt ar. Deltagelse i
arbejdstilbuddet, der blev aflennet med almindelig overenskomstmaessig lgn, tjente for mange som
genkvalificering til endnu en periode pa dagpenge. Det beted, at nogle ledige ikke kom tilbage til
almindeligt arbejde, men flyttede kontinuerligt mellem dagpenge og arbejdstilbud. Ordningen, der
som navnt var vedtaget af en koalitionsregering, megdte bred stotte fra arbejdsmarkedets parter og i
befolkningen. Bade regeringen og arbejdsmarkedets parter var opmarksomme pa, at ordningen
kunne medfare, at flere ville haenge fast i overfarselsindkomstsystemet. Bekymringen for, at flere
ville miste deres forsgrgelsesgrundlag, var imidlertid starre end frygten for misbrug af systemer.
Det handlede farst og fremmest om at opretholde indkomststgtten til dem, der ikke havde mulighed
for at forsgrge sig selv og deres familie. Beskaftigelsespolitikken havde saledes ogsa en socialpoli-
tisk dimension. Arbejdstilbudsordningen var det farste egentlige aktiveringstilbud i Danmark.

Arbejdstilbudsordningen omfattede kun ledige, der var forsikrede i de fagforeningsdrevne A-kasser.
Kommunerne havde ansvaret for de ikke-forsikrede ledige, der modtog kontanthjeelp; en lavere
ydelse uden varighedsbegraensning og pa det tidspunkt uden krav om deltagelse i arbejdsmarkeds-
rettede aktiviteter.
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1980’erne, var iser praeget af bekymringen for den makrogkonomiske balance (betalingsbalanceun-
derskud og underskud pa statsbudgettet), mens omfanget af de beskeftigelsespolitiske forandringer
var begraensede. Det var den konservative statsminister, Poul Schlter, der i samme periode stod i
spidsen for en raeekke liberale koalitionsregeringer. | 1985, hvor ledigheden var steget ca. ni pro-
cent., blev arbejdstilbudsordningen suppleret med et uddannelsestilbud til de langtidsledige, der
havde afsluttet arbejdstilbuddet.

Ungdomsledigheden 1a meget hgjt op gennem 1980’erne (mellem 12 og 18 procent.). | begyndelse
af 1990’erne blev der indfart aktivering blandt unge ledige pa kontanthjalp, og der blev indfgrt en
seerlig ungeydelse for ledige kontanthjaelpsmodtagere mellem 18-19 ar. Nu matte de helt unge ac-
ceptere et tilbud om beskaftigelse eller uddannelse for at kvalificere sig til understattelse. Formalet
med denne ordning var at afskreekke de meget unge, der forlod skolen for at ansgge om passiv of-
fentlig statte i stedet for at fortseette deres uddannelse. Malgruppen blev hurtigt udvidet til ogsa at
omfatte de 20-arige og i 1992 de 21-24 arige. Dette er det farste eksempel i Danmark pa en sam-
menkadning af obligatorisk deltagelse i aktivering mod modtagelsen af en ydelse.

I begyndelsen af 1990’erne havde den konservative regering vanskeligt ved at fa forslag til redukti-
on af den hgje ledighed igennem i Folketinget. Derfor nedsatte Zeuten-udvalget (opkaldt efter ud-
valgets formand), der bestod af otte eksperter og en raekke repraesentanter fra arbejdsmarkedets or-
ganisationer. Resultatet af udvalgets arbejde var en raekke anbefalinger, hvoraf de vigtigste var:
beslutninger vedrgrende implementering af arbejdsmarkedspolitikken skulle flyttes fra det centrale
til det regionale niveau. Muligheden for at genoptjene retten til dagpenge ved deltagelse i aktivering
skulle ophaeves. Der skulle veere staerkere fokus pa at skabe overensstemmelse mellem de lediges
kvalifikationer og virksomhedernes kvalifikationsbehov gennem aktiveringsindsatsen. Endelig skul-
le der udvikles et bredere spektrum af aktiveringsredskaber (Udredningsudvalget om arbejdsmarke-
dets strukturproblemer (Zeuthenudvalget), 1992).

Schliter-regeringen nedsatte ogsa Socialkommissionen med forhenvaerende socialminister Aase
Olesen som formand. Kommissionen, der blev nedsat pa et tidspunkt, hvor ca. én mio. danskere
mellem 18 og 66 ar var pa overfarselsindkomst, fik til opgave at analysere og vurdere overfarsels-
indkomsterne. Den leverede forslag, der handlede om at styrke aktiveringsindsatsen og incitamentet
til at arbejde og om at bremse tendenserne til tidlig tilbagetraeekning fra arbejdsmarkedet (Social-
kommissionen, 1993). Ligesom Zeuten-udvalget kom ogsa Socialkommissionens forslag til at pree-
ge lovgivningen i de efterfalgende ar.
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1990’ernes reformer - gennemfgrt under

socialdemokratisk ledet regeringer

I 1993 tiltradte en ny socialdemokratisk ledet koalitionsregering (se tabel 3.2 kapitel 3 - Oversigt
over danske regeringer), og i januar 1994 tradte en raekke nye love pa velferdsomradet i kraft, her-
under en skattereform, en udvidet fartidspensionsordning for arbejdslgse over 50 ar (overgangs-
ydelse), en raekke skattefinansierede orlovsordninger (uddannelses-, sabbat- og bgrnepasningsor-
lov), en reform af arbejdslgshedsforsikringen og en reform om den aktive arbejdsmarkedspolitik.
Alle de elementer, Zeuten-udvalget havde peget pa som vigtige, blev inkluderet i reformen. Derfor
var der ogsa stette til reformen fra parterne pa begge sider af arbejdsmarkedet, om end der fandtes
sporadisk bekymring for de arbejdslases rettigheder blandt ufaglaerte og fagleerte grupper. Arbejds-
markedsreformen blev vedtaget med et bredt flertal i Folketinget. Kun yderflgjene SF, VS og Frem-
skridtspartiet indgik ikke i forliget (jf tabel 3.2 kap 3).

Formalet med arbejdsmarkedsreformen var at stoppe det, der blev betegnet som understgttelseskar-
rusellen og at bringe de ledige ud af det, der blev karakteriseret som passiv forsgrgelse og fare dem
over i aktive forlgb med fokus pa opkvalificering og jobsggning.

Arbejdsmarkedsreformen fra 1994 havde i overskrifter fire hovedprincipper:

e Kun almindeligt, u-stgttet arbejde kvalificerede eller genkvalificerede til dagpenge.

e Obligatorisk deltagelse i aktivering.

e Styringen af den aktive arbejdsmarkedspolitik for forsikrede ledige blev uddelegeret til de
regionale arbejdsmarkedsrad (pa det tidspunkt placeret i hvert af de 14 amter), der priorite-
rede indhold og malgrupper efter regionale behov - inden for en finansiel ramme og centrale
mal og malsatninger.

De ikke-forsikrede ledige var pa dette tidspunkt fortsat kommunernes ansvar.

Arbejdsmarkedets parter blev inddraget i forvaltningen af den aktive arbejdsmarkedspolitik gennem
deltagelse i de regionale arbejdsmarkedsrad og Landsarbejdsradet. Sidstnavnte fungerede som rad-
giver i forhold til beskaftigelsesministeren. Pa den made skaffede reformen parterne sterkere ind-
flydelse pa arbejdsmarkedspolitikken.

Reformen indfarte et princip om “ret og pligt”. Tanken var, at de arbejdslgse efter en periode pa
passive ydelser naede en "aktiv periode", hvor de havde ret til at fa et aktiveringstilbud, men ogsa
en pligt til at acceptere og deltage i det tilbudte program. Formalet var dels at kvalificere de arbejds-
Igse til at genindtraede i ordinert arbejde og dels at motivere til egen jobsagning.

Reformen &ndrede ikke kompensationsniveauet i dagpengesystemet, men a&ndrede de lediges ret-
tigheder. Den vigtigste &ndring var, at muligheden for genoptjening af retten til dagpenge blev af-
skaffet sa der blev skabt en effektiv graense for varigheden af arbejdslgshedsunderstattelse til syv ar
i 1994 (Bilagl).
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Nyorienteringen af arbejdsmarkedspolitikken omfattede imidlertid ogsa en indsats for de ikke-
forsikrede ledige. 1. januar 1994 tradte Lov om kommunal aktivering i kraft. Loven havde til formal
at etablere tilbud om aktivering i form af beskeaftigelse eller uddannelsesmaessige aktiviteter for
personer, der var berettiget til eller modtager af kontanthjaelp. Med Lov om kommunal aktivering
blev malgruppen for aktiveringsindsatsen udvidet til ogsa at omfatte kontanthjaelpsmodtagere over
25 ar, herunder bade personer, der alene havde ledighed som problem og personer, der ud over le-
dighed ogsa havde problemer af fx social eller psykisk karakter eller misbrugsproblemer. Kommu-
nerne fik dermed en aktiv rolle i arbejdsmarkedsindsatsen, og der skete til en vis grad en sammen-
smeltning af social- og beskeftigelsespolitikken.

Ogsa pa fartidspensionsomradet blev der taget initiativer til at begraense antallet af tilkendelser.
Ansvaret for tilkendelse af fartidspension blev lagt ud til kommunerne samtidigt med, at de gkono-
miske incitamenter i form af refusioner til kommuner for udgifter til forsgrgelsesydelser blev &n-
dret, sa tilkendelsen af fgrtidspension var mindre gkonomisk attraktivt. Man kunne nu ikke lengere
indlede en sag om fartidspension, far alle aktiverings-, revaliderings- og behandlingsmassige for-
anstaltninger havde varet afprevet. Samtidigt fik kommunerne udvidet sin forpligtigelse til tidlig
opfaelgning pa sygedagpenge sager.

Intensionen om at bringe alle menneskelige ressourcer aktivt i spil kraevede pa den anden side ogsa,
at arbejdsmarkedet var parat til at beskaftige arbejdstagere med faerre faglige kvalifikationer og
med problemer af social eller helbredsmaessig karakter. Derfor lancerede den davaerende socialmi-
nister i januar 1994 idéen om det rummelige arbejdsmarked. Det handlede farst og fremmest om at
gare virksomhederne opmarksomme pa deres sociale ansvar gennem kampagner og vurderinger af
omfanget af virksomhedernes sociale engagement, malt ved antallet af personer, der var ansat pa
serlige ordninger, omfanget af fastholdelse af udstgdningstruede og holdninger til det at patage sig
et socialt ansvar. Der var saledes ikke tale om egentlige lovgivningsmaessige initiativer, men et for-
s@g pa at pavirke virksomhedernes holdning til at ansatte og fastholde de mindre ressourcestarke
gennem oplysning og debat. Som en del af denne oplysningskampagne gennemfarer SFI arligt ma-
linger af udviklingen af virksomheders sociale engagement (se eksempelvis Holt, Jacobsen og Jen-
sen, 2013)

Arbejdsmarkedsreformen fra 1994 blev efterfulgt af arlige justeringer, der ofte blev forhandlet som
en del af de arlige finanslovsforhandlinger. Reformudviklingen var praeget af stadig sterre brug af
aktive foranstaltninger og en gradvis begraensning af varigheden af perioden for ydelse af arbejdslg-
shedsunderstgttelse. | 1996 blev dagpengeperioden sat ned til fem ar, og kravet om optjening af
retten til dagpenge blev strammet fra 26 ugers ordinzrt arbejde inden for tre ar til 52 ugers ordinzrt
arbejde inden for tre ar. 1 1999 handlede justeringen af reformen om en tidligere og mere individuel
tilpasset indsats. Fokus var rettet mod de svageste blandt de arbejdslgse og arbejdslase indvandrere
med utilstreekkelige faerdigheder i dansk. Aktivering blev pabegyndt hurtigere i ledighedsperioden,
og den samlede ledighedsperiode blev reduceret yderligere fra fem til fire ar. Der blev indfart en
"ungepakke”, hvor varigheden af arbejdslgshedsunderstattelsen til unge under 25 ar blev reduceret
til seks maneder. Herefter var de unge forpligtigede til at deltage i uddannelse pa en understgttelse,
der svarede til halvdelen af dagpenge. Formalet var at tilpasse arbejdsmarkedspolitikken til udvik-
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lingen pa arbejdsmarkedet, hvor ledigheden gradvist var faldet, og flaskehalse begyndte at true
veekst og stabilitet. | forsgg pa at undgd mangel pa arbejdskraft blev fokus i stigende grad rettet mod
fleksibilitet og de lediges radighed for arbejdsmarkedet. Der blev saledes stillet stadigt sterkere
krav til de ledige om at acceptere tilboud om arbejde, herunder krav til de lediges geografiske mobili-
tet.

Desuden blev efterlansordningen andret for at mindske incitamentet til tidlig tilbagetraekning og
gge erhvervsdeltagelsen blandt de 60-65 arige. Aftalen om at stramme efterlgnnen blev indgaet mel-
lem regeringen og oppositionen og havde saledes bred opbakning i Folketinget. Men stramningen
mgdte stor kritik i den danske befolkning og i medierne.

| 1998 tradte Lov om aktiv socialpolitik i kraft. Loven favnede bredere end Lov om kommunal akti-
vering fra 1993. Formalet med loven var dels at forebygge, at personer pa kanten af arbejdsmarke-
det hang fast i passiv offentlig forsgrgelse samtidigt med, at man sikrede det gkonomiske sikker-
hedsnet for dem, der ikke havde andre forsgrgelsesmuligheder. Loven omfattede foruden regler om
kontanthjeelp, aktivering og revalidering (genoptrening eller omskoling) ogsa regler om fleksjob og
skanejob. Fleksjobordningen var malrettet borgere, der ikke kunne klare et ordinzrt arbejde pga. af
helbredsmaessige problemer, men ikke var syge nok til at veere berettiget til fartidspension (se bilag
1). Formalet med ordningen var at give sa mange som muligt en aktiv tilveerelse og samtidig be-
greense tilgangen til fartidspension. Tilsvarende var skanejob et tilbud til fartidspensionister om et
job pa serlige vilkar. Ordningerne skulle bidrage til at realisere ideen om det rummelige arbejds-
marked.

Regeringen drgftede justeringerne midt i 1990’erne med arbejdsmarkedets parter, uden at der var
tale om egentlige trepartsforhandlinger. Ungeparken var dog et rent regeringsinitiativ. Det mgdte
modstand fra flere fagforeninger, men da stemningen blandt eksperter og i medierne var positiv,
valgte den socialdemokratisk ledede regering alligevel at gennemfare forslaget. Ved de efterfalgen-
de reformjusteringer blev arbejdsmarkedets parter igen inviteret til trepartsdiskussioner. Parterne fik
en tydelig rolle i forhandlingerne gennem bl.a. trepartsforhandlinger og ved pa eget initiativ at bi-
drage til at skabe enighed om reformforslaget. Regeringen var ikke begejstret for den meget domi-
nerende rolle parterne tiltog sig og lod dem herefter ikke fa samme indflydelse pa politikformule-
ringen. Desuden gav reformforslaget interne problemer blandt fagforeningerne under LO, der ikke
alle falte sig lige godt repraesenteret under forhandlingerne (Pedersen og Sgndergaard, 2005 og
Mailand, 2003 og 2008). Justeringerne af arbejdsmarkedspolitikken blev som navnt forhandlet i
forbindelse med de arlige finanslovsforhandlinger og blev gennemfart af et meget bredt flertal i
Folketinget (jf. boks 1). Lov om Aktiv Socialpolitik opnaede ligeledes bred tilslutning. Kun datidens
yderflgje stemte ikke for (se boks 6.1).
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Boks 6.1 Centrale reformer i perioden 1993 til 2013

Ar | Kaldenavn

| Partier der stemte for

REFORMER GEMMEMF@RT UNDER SOCIALDEMOKRATISK LEDET REGERINGER

1993 Arbejdsmarkedsreformen (traeder i kraft 1994) S, RV, CD-regeringen med Det Konservative
Folkeparti, Venstre og Kristeligt Folkeparti

1993 Lov om kommunal aktivering S, RV, CD-regeringen med Kristeligt Folke-
parti

1996 Arbejdsmarkedsreformens 2. fase (Finanslov 1996) S, RV-regeringen med Venstre, Det Konser-
vative Folkeparti, og Centrum Demokrater-
ne

1998 Arbejdsmarkedsreformens 3. fase (Finanslov 1999) S, RV- regeringen med Venstre, Det Konser-
vative Folkeparti, Centrum Demokraterne
og Kristeligt Folkeparti.

1998 Lov om aktiv socialpolitik S, RV-regeringen med Venstre, Det Konser-

vative Folkeparti og Centrum Demokrater-
ne
(Hardy Hansen fra S stemte imod)

REFORMER GEMMENF@RT UNDER LIBERALE-KONSERVATIVE REGERINGER

2002 Starthjzelp VK-regering med Dansk Folkeparti

2003 Flere i arbejde VK-regeringen med Socialdemokraterne,
Dansk Folkeparti, Det Radikale Venstre

2003 @st-aftalen VK-regeringen, Socialdemokraterne, Det
Radikale Venstre og Socialistisk Folkeparti

2004 Kommunalreformen (galdende fra 2007) VK- regeringen og Dansk Folkeparti og del-
vist RV og S)

2005 Integrationsaftalen - Ny Chance til alle VK-regeringen med Socialdemokraterne og
Dansk Folkeparti

2006 Velfaerdsaftalen VK-regeringen med Socialdemokraterne,
Dansk Folkeparti og Det Radikale Venstre

2008 450 timers reglen (tidligere 300-timers reglen under Ny VK-regeringen og Dansk Folkeparti

Chance)

2008 Nedbringelse af sygefraveer VK-regeringen Dansk Folkeparti, Det Radi-
kale Venstre og Liberal Alliance

2008 Enstrenget kommunalt beskaeftigelsessystem (i forbindel- | VK-regeringen med Dansk Folkeparti og

se med finanslovsaftalen for 2009)

Liberal Alliance

2010 Genopretning af dansk gkonomi

VK-regeringen og Dansk Folkeparti

2011 Tilbagetraekningsreform

VK-regeringen med Dansk Folkeparti og
Radikale Venstre.

REFORMER GENNEMF@RT UNDER THORNING-SCHMIDT-REGERINGEN

2011 Afvikling af kontanthjzelpsloft, 450-timers reglen og Start-
hjeelp (i forbindelse med Finanslovsaftalen for 2012)
2012 Reform af fgrtidspension og fleksjobordning S, R, SF-regeringen med Venstre, Det Kon-
servative Folkeparti og Liberal Alliance
2012 Uddannelsespulje S, RV, SF-regeringen og Enhedslisten
2012 Indsats mod social dumping (i forbindelse med Finanslovs- | S, R, SF-regeringen og Enhedslisten

aftalen for 2013)

2012 Seerlig ungeindsats (i forbindelse med Finanslovsaftalen S, R, SF-regeringen og Enhedslisten
for 2013)
2013 Reform af kontanthjaelpssystemet S, R, SF-regeringen med Venstre, Dansk
Folkeparti, Det Konservative Folkeparti og
Liberal Alliance
2013 Aftale om midlertidig arbejdsmarkedsydelse S, R, SF-regeringen og Enhedslisten
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Reformer i 00’erne under de liberale-konservative regeringer

1 2001 kom en ny liberal-konservativ koalitionsregering til magten. Den ny regering foretog res-
sortomlaegninger, der medfarte at den aktive socialpolitik, der bl.a. omfattede kontanthjeelpsmodta-
gerne, revalidender og sygedagpengemodtagere, blev overfart fra Socialministeriet til Beskeftigel-
sesministeriet, der ved samme lejlighed skiftede navn fra Arbejdsministeriet til Beskeeftigelsesmini-
steriet. Administrationen og udviklingen af arbejdsmarkedsuddannelserne blev overfart til Under-
visningsministeriet. Beskaftigelsesministeriets hovedopgave var nu at bringe bade mere og mindre
arbejdsmarkedsparate ledige i beskeeftigelse og skabe starst muligt arbejdsudbud. Til gengaeld var
der mindre fokus pa vedligeholdelse og udvikling af kvalifikationer blandt de beskaftigede. Sam-
menlaegningen af Arbejdsministeriet og dele af Socialministeriet var det farste skridt i retningen af
en enstrenget beskaftigelsespolitik, der favnede bade de forsikrede dagpengemodtagere og de ikke-
forsikrede kontanthjeelpsmodtagere.

Regeringsgrundlaget Veekst, velfeerd og fornyelse for den ny regering lagde meget tydeligt linjerne
for de kommende ars reformpolitik. Det havde bl.a. proklameringer som: “det skal kunne betale sig
at arbejde”, “flere skal i privat jobtreening” og der skal “ryddes op i hovedlgs aktivering”.

Det fglgende ar indgik regeringen en aftale med titlen Flere i arbejde med et bredt flertal i Folke-
tinget (bestaende af Venstre, Konservative, Socialdemokraterne, Radikale Venstre og Dansk Folke-
parti). | aftalen indgik et princip om et sammentankt system, hvor indsatsen skulle vaere uafhaengig
af, om den ledige var forsikret eller ej. Principper om rettigheder, forpligtelser og kontrol af tilgeen-
gelighed var uforandrede, men der blev sterkere fokus pa beskeaftigelse gennem sakaldte kontakt-
forlgbsamtaler mellem ledige og sagsbehandlere og hjalp til selvhjaelp gennem brug af job- og CV-
bank snarere end egentlig aktivering. Formalet var at finde og bruge den korteste og mest effektive
vej fra ledighed til et job. Hvor man ved indfarelsen af den ny aktiv-linje i 1994 havde lagt veaegt pa
individuelle handlingsplaner, forsggte man nu at gare verktgjerne i beskaftigelsesindsatsen simple-
re og mere ensartede. Radgivning, opkvalificering og jobtraening var — i princippet - de tre elemen-
ter, der indgik i aktiveringsindsatsen. De ledige blev forpligtiget til at sege job, mens de var i akti-
vering, og mulighederne for at modtage fartidspension blev igen forsggt strammet.

Samtidigt blev der lagt langt mere vaegt pa den virksomhedsrettede indsats og mindre pa uddannelse
som aktiveringsredskab. Denne drejning af indsatsen var bade et resultat af, at analyser af aktive-
ringsindsatsens effekter pegede pa privat jobtreening som det eneste virkelige virkningsfulde red-
skab (se det efterfglgende afsnit om indsatsens virkninger), og af at kravet om erhvervsuddannelse
og efteruddannelse til de mindst uddannede traditionelt har veeret fagbeveaegelsens og Socialdemo-
karternes maerkesag. Det vakte da ogsa bekymring i fagbevagelsen, at uddannelseselementet i akti-
veringsindsatsen blev nedprioriteret. Et andet element, der vakte bekymring, var beslutningen om,
at de private aktgrer skulle spille en mere dominerende rolle i aktiveringsindsatsen af sarlige grup-
per.

Hvor man tidligere kun havde reguleret pa ydelsesniveauet for de unge ledige, blev der nu indfart
incitamentsstyring af andre grupper af ledige kontanthjelpsmodtagere. Som et led i Flere i arbejde-
aftalen blev der indfart et loft over ydelser til kontanthjeelpsmodtagere, hvilket skulle sikre, at det
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samlede radighedsbelgb pa kontanthjeelp sa vidt muligt altid var lavere end ved almindeligt arbejde,
ogsa pa lavtlansomrader. Kontanthjalpen for personer under 25 ar blev senket, sa den la pa niveau
med Statens Uddannelsesstatte til de uddannelsessggende. Desuden indferte VK-regeringen sam-
men med Dansk Folkeparti den sakaldte starthjelp, som erstattede kontanthjalpen for personer,
som indvandrede til Danmark efter 1. juli 2002, og som havde opholdt sig uden for Danmark i lande
uden for Norden og EU i mere end ét af de seneste otte ar. Starthjaelpen, der 1a pa omkring 5-6.000
kr. om maneden, var pa ca. 50 procent af kontanthjaelpen.

I oktober 2002 nedsatte regeringen Strukturkommissionen, der skulle overveje organiseringen af
den offentlige sektor. Baggrunden var isar en opfattelse af, at kommuner og amter var for sma til at
lofte de opgaver, de var palagt, men ogsa ideen om det enstrengede beskaftigelsessystem, som var
en del af Flere i arbejde-reformen, var pa dagsordenen. Strukturkommissionen afgav betaenkning i
januar 2004 (Strukturkommissionen, 2004), og i april kom regeringen med udspil til kommunalre-
formen. Udspillet indeholdt bl.a. forslag om et enstrenget beskaftigelsessystem med én lokal kom-
munal indgang, en statslig og regional overvagning af de nye kommunale jobcentre, et lgfte om at
A-kasserne fik lov at beholde deres roller og opgavefordeling, og at arbejdsmarkedets parter skulle
repreesenteres pa alle radgivende niveauer i systemet. Det enstrengede beskaftigelsessystem var et
problem for Socialdemokraterne og fagbevagelsen, og det lykkedes ikke at fa Socialdemokraterne
med i en aftale om kommunalreformen, der matte gennemfares med stgtte fra Dansk Folkeparti. For
at imgdekomme lgnmodtagersiden tilpassede regeringen dog modellen, sa staten fortsat havde
myndighedsansvaret for de forsikrede ledige og kommunerne for kontanthjeelpsmodtagerne. Det
betad, at Arbejdsformidlingen og den kommunale beskeftigelsesbetjening af borgerne flyttede
sammen i ét felles jobcenter, som imidlertid havde to indgange.

I 2007 blev struktur-(eller kommunal-)reformen implementeret. Den indebar, at antallet af kommu-
ner blev reduceret fra 271 til 98 kommuner, amterne blev nedlagt, og de 14 beskeftigelsesregioner,
der tidligere havde en styringskompetence, blev reduceret til fire regioner med et overvagningsan-
svar. Formalet var at skabe starre enheder, der kunne patage sig starre opgaver pa mere kvalificeret
vis. Arbejdsmarkeds parter var reprasenteret i regionerne, men reformen beted i realiteten mindre
partsindflydelse og mere statslig og kommunal styring af beskaftigelsespolitikken. Det var et skridt
I retningen af et enstrenget beskeaftigelsessystem. 1 2009 blev Arbejdsformidlingen nedlagt, og be-
skeeftigelsesindsatsen blev nu varetaget i en ren kommunal model. Dog havde arbejdslgshedskas-
serne stadig ansvaret for udbetalingen af understgttelsen til de forsikrede og visse radgivnings- og
overvagningsopgaver. Det enstrengede beskaftigelsessystem gav mulighed for at samle jobcente-
rets kompetencer i én stgrre enhed og for at samordne indsatsen for forsikrede og ikke-forsikrede
ledige. Samtidigt blev det lettere at implementere én samlet national beskeeftigelsesstrategi. Det
enstrengede kommunale beskaftigelsessystem blev til gengeeld kritiseret for at skabe en alt for
snaver lokal indsats, der ikke tog hgjde for, at arbejdsmarkedet i mange tilfeelde ikke fulgte kom-
munegranserne. Det kommunale selvstyre kunne pa den ene side siges at vere styrket gennem det
enstrengede system. Pa den anden side blev den statslige styring af kommunerne gennem regler og
refusionsordninger ogsa staerkere i perioden. Der blev saledes arbejdet med flere forskellige refusi-
onsmodeller, der pa den ene side forsggte at give kommunerne det rette incitament i indsatsen for
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de ledige, og som pa den anden side forsggte at sikre, at de kommunale gkonomier ikke brgd sam-
men under stigende ledighed.

Trods faldende ledighed lykkedes det ikke at bringe en stor gruppe af langvarigt ledige (kontant-
hjeelpsmodtagere), herunder mange indvandrere, i beskaftigelse. Midt i 00’erne blev der gjort en
fornyet indsats gennem integrationsplanen Ny chance for alle, der blev indgaet mellem VK, Social-
demokraterne og Dansk Folkeparti. Aftalen indeholdt bl.a. et pabud til kommunerne om at "vende
sagsbunken”, sa alle kontanthjalpsmodtager, der havde vaeret ledige i mere end 12 maneder, fik et
tilbud. Planen indeholdt ogsa et krav til foreldre om at sikre, at deres bgrn mellem 15 og 17 ar var i
job eller uddannelse. Desuden forsggte man gennem den sakaldte 300-timers regel at forage de gifte
kontanthjelpsmodtagers incitament til at veere i arbejde. Reglen, der gjaldt for eegtepar, der begge
var pa kontanthjeelp, medfarte, at en egtefelle, der ikke inden for de seneste to ar havde haft sam-
menlagt minimum 300 timers ordinzrt arbejde, blev betragtet som reelt hjemmegaende. Det betad,
at kontanthjaelpen til den pagaeldende person faldt bort. 1 2008 blev 300-timers reglen andret til en
450-timers regel. Reglen ramte iseer kontanthjeelpsmodtager af anden etnisk oprindelse. Den blev
genstand for stor diskussion og kritik bade i Danmark og i udlandet.

I 2003 nedsatte regeringen Velferdskommissionen, der fik til opgave at fremlaegge reformforslag,
der kunne sikre grundlaget for social tryghed og balance samt et velfungerende velferdssystem i
fremtiden. Kommissionen fremsatte en meget lang reekke af forslag (\VVelfeerdskommissionen,

2006). Blandt de, der fik betydning for den efterfglgende politikudvikling, kan navnes: udfasning af
efterlgnsordningen, haevelse af folkepensionsalderen, forkortelse af dagpengeperioden, indfarelse af
integrationseksamen og pointsystem for udlendinge, der gnskede at boseette sig i Danmark samt en
skattereform, der bl.a. haeevede topgransen og bundfradraget for beskaftigede.

I 2006 vedtog regeringen (Venstre og Det Konservative Folkeparti) og Socialdemokraterne, Dansk
Folkeparti og Det Radikale Venstre den sakaldte Velferdsaftale. Aftalen rummede en reekke vel-
kendte elementer vedrgrende ledighed og integration, men var iser bemarkelsesverdig for sin ju-
stering af efterlgnsordningen, der medfgrte en gradvis hgjere efterlgns- og pensionsalder. | 2011
vedtog VK-regeringen sammen med Dansk Folkeparti og Radikale Venstre at fremrykke velfeerds-
aftalens forhgjelse af efterlans- og pensionsalderen, sa den tradte i kraft fem ar for den tidligere
aftale.

Op gennem 00’erne blev den aktive indsats udvidet til at omfatte stadig flere grupper af overfarsels-
indkomstmodtagere. Den lave ledighed medfarte store flaskehalsproblemer pa arbejdsmarkedet, og
der var stadig sterre fokus pa at gge arbejdsudbuddet og mindske antallet af personer pa overfar-
selsindkomster. | november 2008 indgik VK-regeringen i forbindelse med finansloven for 2009 en
aftale med Dansk Folkeparti, Det Radikale Venstre og Liberal Alliance om at nedbringe sygefravee-
ret. Med aftalen fik regeringen politisk opbakning til den trepartsaftale om sygefravar, som VK-
regeringen indgik med arbejdsmarkedets parter i september 2008. Hovedelementerne i aftalen var
bl.a. en arbejdsgiverforpligtigelse til at holde samtaler med den sygemeldte og en forpligtigelse for
jobcentrene til at vurdere muligheden for tilbagevenden til arbejdsmarkedet og til at give aktive
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tilbud til de sygemeldte. Aftalen blev fulgt op i 2010 med en aftale, der skulle forage kommunernes
incitamenter til at bringe de sygemeldte tilbage i arbejde.

I 2007 nedsatte regeringen endnu en kommission. Arbejdsmarkedskommissionen fik til opgave at
komme med forslag til, hvordan beskaftigelsen kunne gges frem mod 2015 og i de falgende ar,
samt til hvordan man kunne undga fald i danskernes arbejdstid. Det overordnede formal var at styr-
ke de offentlige finanser og forbedre de gkonomiske handlemuligheder. Under sloganet ”Velferd
kraever arbejde” leverede kommissionen i august 2009 (Arbejdsmarkedskommissionen, 2009) sin
rapport, der rummede 44 forslag til forbedring af de offentlige finanser med 14 mia. kr. om aret.
Forslagene omfattede omraderne: efterlgnsordningen, dagpengeperioden, de studerende, fartidspen-
sion og fleksjobordningen, organiseringen af beskaftigelsesindsatsen og tiltraeekningen af kvalifice-
ret udenlandsk arbejdskraft. Flere af forslagene fik betydning for politikudviklingen i de efterfal-
gende ar.

I 2008 vendte konjunkturerne, og ledigheden begyndte at stige. Regeringen og Dansk Folkeparti
indgik 1 2010 en aftale om genopretning af den danske gkonomi, der bl.a. skulle styrke kommuner-
nes gkonomi. Aftalen rummede ogsa en reformering af dagpengesystemet, der medfarte en halve-
ring af dagpengeperioden fra fire til to ar. Man kan undre sig over, at denne aftale kom pa et tids-
punkt, hvor ledigheden var stigende, men det var pa det tidspunkt opfattelsen, at der var tale om et
midlertidigt fanomen, og at konjunkturerne ville vaere vendt igen i lgbet af de efterfglgende to ar.
Desuden lancerede regeringen en reform af fartidspensionsystemet og fleksjobordningen, men den
naede ikke at blive fart ud i livet for folketingsvalget i september 2011, hvor VK-regeringen efter et
fint valg til Venstre og et mindre godt valg for Det Konservative Folkeparti matte overlade regerin-
gen til den nuveaerende koalitionsregering bestaende af Socialdemokraterne, Det Radikale Venstre
og Socialistisk Folkeparti. Regeringen er ledet af Socialdemokraternes farste kvindelige formand
Helle Thorning Schmidt, der blev Danmarks farste kvindelige statsminister.

De seneste reformer under Helle Thorning Schmidt-regeringen
Regeringsgrundlaget for den socialdemokratiske regering, der tradte til i efteraret 2011, havde titlen
Et Danmark, der star sammen. Det markerede pa mange mader et vaegtskifte i dansk politik. Det
betonede ngdvendigheden af samarbejde, mangfoldighed og respekt mellem mennesker. Regerin-
gen gnskede at skabe en ny balance i Danmarks integrations- og udlendingepolitik, der skulle vere
funderet pa ordentlighed og respekt. Men den overtog ogsa et Danmark i ubalance — med faldende
beskeftigelse, stigende ledighed og underskud pa de offentlige finanser og et samfund med stigende
fattigdom og ulighed. Derfor var der som under den forrige regering ogsa fokus pa at skabe vakst
0g nye arbejdspladser og at gge arbejdsudbuddet og konkurrenceevnen.

Blandt regeringens farste initiativer var en afskaffelse af de sakaldte fattigdomsydelser (starthjelp,
loft over kontanthjeelp og 450-timersreglen). | juni 2012 vedtog den nye regering sammen med
Venstre, Konservative og Liberal Alliance en omfattende reformen af fartidspensionssystemet og
fleksjobordningen. Formalet med reformen var at bremse tilgangen til fartidspension ved at tilbyde
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unge under 40 ar helhedsorienteret ressourceforlgb med sammensatte behandlings -og opkvalifice-
ringsforlgb i stedet for fartidspension. Samtidigt blev finansieringen af fleksjob a&ndret og malrettet,
sa ogsa personer med store begraensninger i arbejdsevnen kunne fa glede af ordningen. Oprettelsen
af fleksjobbene var en vigtig brik i bestreebelserne pa at bremse tilgangen til fartidspension, og rege-
ringen indgik senere i 2012 en aftale med Enhedslisten om at understgtte oprettelsen af flere nye
fleksjob.

Formuleringen af fgrtidspensionsreformen 1a meget taet op af den fap/fleks-reform, der blev desig-
net under VK-regeringen, og reformen opnaede som navnt ogsa bred tilslutning i Folketinget.

Den nye regering lagde mere vaegt pa uddannelse til de darligt uddannede, end den forrige regering
havde gjort. | forbindelse med finanslovsforhandlingerne for 2013 vedtog regeringen sammen med
Enhedslisten at oprette en saerlig uddannelsespulje til at give ufagleerte og ledige med foraldede
kompetencer et serlig uddannelseslgft. | trad hermed indgik de samme partier en aftale om en sar-
lig ungeindsats, der gennem uddannelse og vejledning skulle hjelpe de mange unge, der var ramt af
den gkonomiske krise.

Ved slutningen af 2012 og starten af 2013 var det tydeligt, at den beskeftigelsesstigning, den forri-
ge regering havde forventet, da man i 2010 besluttede at reducere dagpengeperioden, ikke var i sig-
te, og at flere ville falde ud af dagpengesystemet og miste sit forsgrgelsesgrundlag, end man havde
forventet. Den nye socialdemokratisk ledet regering tog ikke initiativ til at omgare beslutningen om
dagpengeperiodens lengde, men indgik i stedet en aftale med Enhedslisten om at afbgde konse-
kvenserne gennem en raekke initiativer ift. jobcentrene og de ledige. Herunder blev der indfart

en midlertidig arbejdsmarkedsydelse for personer, der mistede deres dagpengeret. Ydelsen udgjorde
en andel (60 eller 80 procent) af dagpengene i max 1,25 ar. Til ydelsen var knyttet en ret til uddan-
nelse eller til en virksomhedsrettet indsats.

Den anden omfattende velferdsreform under den ny regering, der handlede om kontanthjalpssy-
stemet, blev vedtaget i april 2013 — igen som en bred politisk aftale med Venstre, Det Konservative
Folkeparti, Liberal Alliance og Dansk Folkeparti. Denne reform var ligeledes preeget af troen pa, at
uddannelse farer til beskaftigelse. Reformen indeholdt bade nye og velkendte elementer. De mere
velkendte elementer var kravet om effektiv jobsggning og et effektivt sanktionssystem. Nyt var det
til geengeeld, at man afskaffede kontanthjeelpen for unge uddannelsesegnede under 30 ar. Dem, der
ikke havde en uddannelse, fik et uddannelsespalag, og kontanthjalpen blev erstattet af en lavere
ydelse (uddannelseshjelp), der var pa niveau med Statens Uddannelsesstatte (SU). Unge, der kunne
arbejde, blev derimod mgdt med et krav om at arbejde for kontanthjeelpen i sakaldte nyttejob. Til
gengeald tog reformen ogsa hand om de udsatte unge, der ikke umiddelbart kunne gennemfare at
tage en uddannelse eller et arbejde. Denne gruppe fik et aktiveringstilleeg, nar de indgik i aktive-
ringstilbud, der bragte dem narmere pa malet om uddannelse. Samtidigt blev der indfart en hel-
hedsorienteret indsats for personer med komplekse sociale og helbredsmassige problemer. Indsat-
sen skulle rettes mod de enkelte borgeres serlige problemer og rumme en tvaerfaglig indsats, der
blev koordineret pa tveers af de offentlige myndigheder.
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| skrivende stund star bade fartidspensionsreformen og kontanthjeelpsreformen over for at skulle
implementeres i kommunerne i en tid, hvor ledigheden stadig er relativ hgj, og der ses tendenser til
en stigning i langtidsledigheden, der ligger over stigningen i Norge, Sverige og Finland og i en lang
reekke af de europaiske lande. Reformerne indeholder et ngdvendigt nyt fokus pa samfundets sva-
geste i relation til arbejdsmarkedet. Den har bred politisk opbakning, men savner opbakning fra
samfundsgkonomien.

Traek over tiden - fem fortallinger om dansk reformpolitik

Social- og beskeftigelsespolitikken har veeret centrale elementer i de danske velferdsreformer gen-
nem de seneste 20-25 ar. Arsagen skal selvsagt findes i den samfundsgkonomiske ubalance, der
falger af at opretholde en velfardsstat, hvor en stor andel af borgerne er afhaengige af indkomster-
stattende ydelser og samtidigt ikke bidrager til de feelles offentlige serviceydelser gennem betaling
af skatter. Ovenfor har vi givet en kronologisk gennemgang af reformudviklingen under 3 forskelli-
ge politiske regimer. Betragter man perioden med en mere analytisk tilgang kan der uddrages fem
tematisk opdelte forteellinger om reformudviklingen.

1. Reformudvikling og konjunkturudvikling

Reformudvikling er til en vis grad styret af politiske ideologier, men i hgjere grad af den makro-
gkonomiske udvikling og forstaelsen af mekanismerne bag den gkonomiske udvikling. Politikken
udvikles saledes over en periode, der starter med relativ hgj ledighed og en opfattelse af, at jobbene
ikke eksisterer. Derefter fglger en periode med historisk hgj ledighed og en ny forstaelse af ledighe-
den som et f&anomen, der bade skyldes manglende kvalifikationer og manglende incitamenter. Op
gennem 1990’erne og det meste af 00’erne falder ledigheden betragteligt, og beskeftigelsespolitik-
ken justeres naermest kontinuerligt med henblik pa at gge arbejdsudbuddet til et arbejdsmarked, der
til stadighed eftersparger bedre kvalificeret og mere fleksibel arbejdskraft.

| de sidste ar inden krisen satter ind, er der betydelige flaskehalse i gkonomien og inden for flere
brancher naermest panik for at skaffe den rette arbejdskraft i tilstreekkelige maengder. Det satter sine
spor i social- og beskaftigelsespolitikken, der far et ensidigt fokus pa at sende alle uden job hurtigst
muligt og direkte ud pa arbejdsmarkedet. Med en ny gkonomisk krise i 2008 og en socialdemokra-
tisk ledet koalitionsregering, der tiltreeder i efteraret 2011, modificeres igen forstaelsen af beskeefti-
gelsespolitikkens muligheder og rolle. Diskussioner om, hvorvidt jobbene overhovedet findes, kan
atter hares, men handler nu farst og fremmest om jobbene til de svagere ledige. Incitamentsstyrin-
gen af de svagest stillede opgives til en vis grad, og en bredere vifte af vaerktajer kommer igen i
spil.

2. Reformernes malgrupper

I udgangspunktet i 1978 var de farste aktiveringstilbud mest af alt et socialpolitisk initiativ, der
skulle sikre ledige borgere mod at miste deres forsgrgelsesgrundlag, men i begyndelsen af
1990’erne, hvor ledigheden var historisk hgj, far politikken et klart beskaftigelsespolitisk sigte.
Malgruppen for den aktive indsats var i de farste ar de forsikrede ledige, men fra midt i 1990’erne
omfattes ogsa ledige kontanthjaelpsmodtagere og kontanthjaelpsmodtagere med sociale problemer
og psykiske og fysiske helbredsproblemer. Samfundet havde brug for, at alle voksne var i beskaefti-
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gelse, og samtidigt var filosofien, at helbredelsen mod denne type af problemer skulle findes i en
stabil arbejdsmarkedstilknytning. Derfor kom beskaftigelsespolitikken til at omfatte stadigt flere af
de marginaliserede grupper (svage kontanthjelpsmodtager, sygedagpengemodtagere, fartidspensio-
nister og potentielle fartidspensionister (fleksjobbere), og politikken fik pa én gang et social- og
beskaftigelsespolitisk formal.

3. Indhold og tilretteleeggelse

Betragter man reformernes indhold, er det pa nogle mader bemarkelsesvardigt uforandret over
tiden samtidigt med at der sker glidende, men vasentlige forandringer. Ser man pa indholdet af de
tilbud, ikke-beskaftigede borgere er blevet stillet over for, bestar de helt overordnet af de samme
grundelementer over de 30 betragtede ar: jobtilbud, uddannelse og incitamenter til at ga ind pa,
treekke sig ud af eller blive pa arbejdsmarkedet. Men de doseres med varieret vaegt og styrke over
tiden. Ved reformperiodens optakt og begyndelse var det intensionen at styrke borgernes beskafti-
gelsesmuligheder og incitamenter gennem ret-og-pligt-princippet. Men ydelserne og dermed mulig-
heden for offentlig forsgrgelse er ikke ubergrt over tiden. For det forste reduceres arbejdslgsheds-
forsikringsperioden fra syv ar til to ar gennem den betragtede periode. For det andet reduceres ydel-
sesniveauet for nogle grupper. Ligesom i 1990, hvor man for fgrste gang forbandt modtagelsen af
ydelser med kravet om aktivering, stod de unge ogsa i farste reekke ved indferelsen af et lavere ni-
veau for kontanthjzelpen midt i 1990’erne, men under VK-regeringens 10-arige periode ramte ydel-
sesreduktionerne ogsa grupper af kontanthjalpsmodtagere og herunder isaer indvandrere pa kon-
tanthjeelp. Under den nuverende socialdemokratisk ledet regering er de sakaldte fattigdomsydelser
til seerlige grupper af kontanthjeelpsmodtagere afskaffet, men de lavere ydelsesniveau til de unge
kontanthjaelpsmodtagere er bibeholdt, samtidigt med at gruppen er udvidet til at omfatte de “zldre”
unge.

Tilretteleggelsen af den aktive indsats undergar ogsa tydelige forandringer. | starten af 1990’erne
talte man om en individuelt tilrettelagt indsats, der skulle kvalificere den enkelte borger til at finde
den rette plads pa arbejdsmarkedet. Efter regeringsskiftet i 2002 taler man derimod om en forenk-
ling af veerktgjer og en fokusering af indsatsen mod den korteste vej til arbejdsmarkedet. Men den
korteste vej er for nogle grupper lang og uovervindelige og gennemfgres af mange med en hurtig
returbillet til en genplacering pa offentlig forsgrgelse. Efter regeringsskiftet i 2011 kommer den
individuelle tilrettelagte indsats derfor igen pa dagsordenen — denne gang for de marginaliserede
grupper af kontanthjeelpsmodtagere og potentielle fartidspensionister. Et tilsvarende forlab over
tiden findes i aktiveringstilouddenes karakter. | starten af 1990’erne spiller uddannelseselementet en
vigtig rolle. Det betragtes bade som et vigtigt aktiveringstilbud og som orlovstilbud til beskaftigede
borgere, der har lyst til en pause fra arbejdslivet. Op gennem 1990’erne bliver der stadig mindre
fokus pa uddannelse, og under VK-regering i 00’erne bliver uddannelse af ledige betragtet som et
samfundsskadeligt spild af penge. Den forestilling gagres der op med under den nuveerende S-RV-
SF-regering, der bringer uddannelse af de ufaglerte og svagere ledige ind som et vaesentligt element
i de reformer og aftaler, der er gennemfart siden regeringen tiltradte.
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4. Politisk konsensus og konflikt

Selv om nuancerne i politikkens delelementer er skiftet over tiden med farven pa den siddende rege-
ring, er mange reformer, reformjusteringer og politikpakker vedtaget i bred politisk enighed. Ind-
holdet i de farste arbejdsmarkedspolitiske reformer, der blev gennemfart af den socialdemokratiske
ledet regering i 1994, 1a i umiddelbar forleengelse af de politiske skitser, der var udformet under
Poul Schliterregeringen i slutningen af 1980’erne og starten af 1990’erne. Selve reformen og de
efterfalgende justeringer i 1990’erne blev gennemfart med brede politiske flertal — ofte i forbindelse
med finanslovsforhandlingerne: det samme gjaldt politikpakkerne Flere i arbejde, Ny chance for
alle og Velferdsaftalen, der alle blev gennemfart under VK-regeringen.

Uenigheden mellem de to forskellige sider af Folketinget fandt man dog omkring indferelsen af
starthjelp, som VK-regeringen indfgrte med stgtte fra Dansk Folkeparti og i bestrebelserne pa at
indfare et enstrenget beskaftigelsessystem. Fra 2002 til 2011 var Dansk Folkeparti et gennemgaen-
de statteparti for VK-regeringen, og DF fik i meget hgj grad indflydelse pa dansk politik i denne
periode. Da en relativ stor andel af kontanthjeelpsmodtagerene havde en ikke-vestlig baggrund,
kunne VK og DF mgde hinanden omkring initiativer, der ggede arbejdsincitamentet og reducerede
incitamentet til at opholde sig i Danmark for denne gruppe. Men Dansk Folkeparti fik i denne peri-
ode samtidig ogsa stor indflydelse pa den gvrige del af integrationspolitikken. Efter 2011 bliver
Dansk Folkeparti klart mindre synlig pa den politiske scene, men partiet har stadig stor og stigende
opbakning i befolkningen og pavirker derfor stadig - om end pa mere indirekte vis - den farte poli-
tik. Som noget nyt i dansk politik kommer Socialistisk Folkeparti med i regeringen, der ganske ofte
har venstreflgjspartiet Enhedslisten som stgtteparti. Men ogsa under Helle Thorning-regeringen
gennemfgares reformer, der er designet eller har elementer, der er designet under VK-regeringen.
Séledes er fartidspensionsreformen, der gennemfares i 2012, naermest identisk med den reform, der
blev fremlagt under VVK-regeringen, ligesom der ogsa er elementer i kontanthjelpsreformen, der
kunne skaffe reformen tilslutning hos Venstre, Konservative og Dansk Folkeparti. Som navnt har
Helle Thorning-regeringen dog lagt sterre fokus pa uddannelse og individuelt tilrettelagte indsatser,
ligesom der lige nu forventes en omorganisering af beskaftigelsessystemet, der igen kan skaffe par-
terne starre indflydelse.

5. Systemudvikling og partsindflydelse

Udviklingen af beskeaftigelsessystemet og parternes rolle er en femte forteelling om reformudviklin-
gen. Ved indgangen af 1990’erne var forsikrede ledige tilknyttet det statslige Arbejdsformidlingssy-
stem, mens de ikke-forsikrede ledige modtog hjelp fra kommunen. De farste skridt i retningen af et
enstrenget beskaftigelsessystem kan ses i den ensretning af de aktiveringspolitikker, der formuleres
for forsikrede ledige og kontanthjeelpsmodtagere i lgbet af 1990’erne. Det naeste skridt sker i 2002
ved ressort-omlagningen, hvor kontanthjaelpsomradet leegges ind under Beskaftigelsesministeriet.
Derefter indfares ved Strukturreformen ét jobcenter i hver kommune, men med to indgange, der i
2009 slas sammen til én ved indfarelsen af det enstrengede kommunale beskaftigelsessystem.

Denne udvikling har haft betydning for parternes indflydelse pa beskeftigelsespolitikken, men ogsa
andre politiske konstruktioner har givet parterne mere eller mindre indflydelse pa politikdannelsen.

Parterne er repraesenteret i Zeuten-udvalget, der nedsattes i 1992, og far derigennem stor indflydel-
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se pa de efterfalgende ars politikformulering. Reformjusteringerne i midten af 1990’erne draftes
ligeledes direkte med parterne, men derefter bliver parternes indflydelse mere indirekte. Det er bl.a.
en konsekvens af, at der ikke laeegges op til nye trepartsforhandlinger, og at en del af politikformule-
ringen overlades til kommissioner, der nasten alle udelukkende bemandes med eksperter. Dermed
har parterne i slutningen af 00’erne mindre direkte indflydelse pa politikdannelsen end i starten af
1990’erne. Men ogsa, nar det geelder politikimplementeringen, taber parterne terraen. Det falger
bade af indfgrelsen af det enstrengede beskaftigelsessystem, men ogsa af de andringer, der fulgte
af strukturreformen, hvor amternes arbejdsmarkedsrad blev nedlagt og erstattet af fire regionale rad
med reprasentation af parterne, men udelukkende med radgivende funktioner. I Danmark er der en
meget lang tradition for dialog mellem arbejdsmarkedets parter og mellem parter og politikker, der
betragtes som fundamental og ngdvendig i politikudviklingen. Men kampen om indflydelsen for-
rykker magten mellem parterne og mellem parter og politikkere gennem tiden, og pa det seneste
synes parterne at have faet mindre direkte indflydelse pa politikdannelsen.

Integrationspolitikken og reformerne - fra 1980 og frem til i dag
Velfeerdsstaten er karakteriseret ved sine universelle ydelser, der sikrer landets borger en vis — og
sammenlignet med mange andre lande — relativ hgj levestandard. Derfor er velfaerdssamfundet sar-
bart over for sakaldte free riders, men ogsa overfor immigration af borgere fra andre lande, der har
vanskeligt ved at forsgrge sig selv i Danmark. Siden starten af 1970erne er antallet af indvandrere
fra iser ikke-vestlige lande steget kraftigt i alle de nordiske velfeerdsstater. Det har skabt dilemmaer
i de ellers sa genergse velferdsstater, der udfordres af et finansielt og politisk pres, der pa én gang
er drevet af en bekymring for gkonomisk ubalance og for manglende social sammenhangskraft.
Presset kan tydeligt aflaeses i de politiske reformer, der blev indgaet fra midten af 1990’erne og
frem. Velferdsreformerne er som navnt i forrige afsnit praeget af den gkonomiske og politiske ud-
vikling, og herunder har udviklingen i integrationspolitikken spillet en vigtig rolle ved designet af
reformerne, ligesom de integrationspolitiske standpunkter har pavirket mulighederne for at indga
velferdspolitiske aftaler. | det falgende gives et rids af udviklingen i integrationspolitikken gennem
30 ar. Gennemgangen bygger pa Jgnsson and Petersen (2012)

Udgangspunkteti 1970’erne og 1980’erne

Indvandringen af dem, vi den gang kaldte fremmedarbejdere, startede for alvor i slutningen af
1960’erne og starten af 1970’erne, hvor velfeerdsstaten voksede, og der var behov for ekstra ar-
bejdskraft. Pa et tidspunkt handlede den politiske interesse om integrationen af fremmedarbejderne i
det danske samfund. Den gkonomiske ubalance og stigende ledighed i 1980°erne beted imidlertid,
at bevidstheden om indvandringens betydning for sociale udgifter blev stgrre, og der kom steerkere
fokus pa arbejdslgshed og selvforsgrgelse blandt indvandrere. Karakteristisk for 1980’erne var det
dog, at integration blev set som et kulturmgde, hvor malet var at give indvandrere samme status
som majoritetsbefolkningen.
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| 1983 vedtog Folketinget Udlaendingeloven, der medfarte, at reglerne for at opna opholdstilladelse
blev lempet. Flygtninge og indvandrere med permanent opholdstilladelse fik herefter ret til at fa
deres @gtefelle, barn under 20 samt foreeldre over 60 ar til Danmark, safremt at personen i Dan-
mark kunne sgrge for deres ophold. Udlendingeloven af 1983 var med andre ord meget liberal i sin
udformning og blev falgende beskrevet som en af verdens mest humane pa davaerende tidspunkt.
Den lov blev imidlertid en del af arsagen til den eksplosive stigning i antallet af spontane flygtnin-
ge, der registreredes fra 1983-85 sammen med krigen i Irak og Iran.

Udlandingeloven blev vedtaget under den konservativt ledet Schliiter-regering, men fulgte i hgj
grad den linje, Socialdemokraterne havde lagt i 1970’erne. Men de politiske flgje var allerede i
1980’erne meget delte i tilgangen til spargsmalet om flygtninge og indvandrere. Hgjreflgjen var
bekymret for, om det stigende antal flygtninge og indvandrere kunne fa den danske velferdsstat til
at kollapse, mens venstreflgjen afviste enhver form for opstramning og kontrol af indvandringen.
Blandt disse to poler udspilledes ogsa den interne splittelse i Socialdemokratiet, der fortsatte ind i
1990’erne. Socialdemokratiske medlemmer af Folketinget var meget lempelige i forhold til partiets
linje, mens socialdemokratiske borgmestre i kommuner med et stort antal indvandrere og flygtninge
var langt mere kritiske og gnskede en mere restriktiv linje. Denne linje svarede til de politiske toner
pa hgjreflgjen, som mente at udleendingene udgjorde en gkonomisk byrde og trussel for Danmark.

Integrationspolitik under de socialdemokratiske ledet regeringer

i 1990’erne

Udfordringerne med at skabe enighed omkring integrationspolitikken blev ikke mindre, da Social-
demokratiet overtog regeringsmagten i 1993 med De Radikale og med Venstre, Konservative, Kri-
steligt Folkeparti og Centrum Demokraterne som stgttepartier. Mange partiers interesser skulle til-
godeses og dertil kom, at Dansk Folkeparti opstod (som en udlgber af Fremskridtspartiet) med en
markant indvandrerkritisk partilinje. Indvandrere marginaliseredes, som fglge af en intensiveret
politisk debat med en hard retorik, og fordi relativt mange var pa overfarselsindkomster, blev de
ogsa i hgjere grad end etniske danskere malgruppen for reformerne i 1993-98, der bl.a. resulterede i
en begraensning af ydelsesperioden og i et krav om aktivering (jf. gennemgangen ovenfor).

Integrationsspargsmalet delte savel regering, partier og befolkning i hele tiaret. Nyrup forsggte af
flere omgange at bygge bro mellem de uenige parter ved at lave sma &ndringer i form af opstram-
ning af udlendingeloven og indvandreres adgang til landet, men indvandrerspgrgsmalet bestod, og
der blev derfor arbejdet pa en samlet integrationspolitik i lgbet af 1990’erne. Disse skridt farte til
Integrationsloven af 1998, der blev den farste sammenhangende lovbasis for integration af flygt-
ninge og indvandrere. Dette havde man hidtil undgaet af frygt for at ga pa kompromis med den uni-
versalistiske velferdsmodel. Loven betad, at det blev muligt at regulere, hvor fremtidige flygtninge
skulle bo. Der blev indfert introduktionsprogrammer for udlzendinge med individuelle handlingsfor-
lgb med henblik pa introduktion til arbejdsmarkedet og uddannelsessystemet. Det nok mest bemeer-
kelsesveerdige politiske tiltag var introduktionen af en seerlig integrationsydelse, som var meaerkbart
lavere end andre ydelser i systemet for at skulle gge incitamentet til deltagelse i arbejdsmarkedet.
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Integrationsydelsen, der kom til at spille en afgagrende rolle i debatten om integrationsloven, blev
kritiseret af menneskerettighedsorganisationer for at veere diskriminerende. Ydelsen blev afskaffet i
2012 samtidig med afskaffelsen af de gvrige sakaldte fattigdomsydelser.

I 2000 udkom en rapport fra Indenrigsministeriet Bedre Integration — en samlet handlingsplan, som
ogsa pointerede vigtigheden af arbejdsmarkedsdeltagelse. Samtidig udvidede den integrationspoli-
tikkens malgruppe til ogsa at omfatte efterkommere af indvandrere. | serdeleshed kom de sakaldte
2. generationsindvandrere i det offentlige og politiske sggelys, da de var ramt af hgj arbejdslashed,
lavt uddannelsesniveau og mediernes fokusering pa deres kriminalitet. | en anden rapport fra Inden-
rigsministeriet, ligeledes fra 2000, Rapport fra regeringens ministerudvalg vedrgrende integration
og utilpassede unge, blev behovet for hurtige initiativer, samarbejde med foreeldre, handleplaner og
indgaelse af sociale aftaler understreget som vigtige elementer i kampen mod kriminalitet blandt
bgrn og unge.

Integrationspolitikken under de liberale-konservative regeringer

i 00’erne

Integrationsdebatten fortsatte med uandret styrke, og integrations- og indvandrepolitikken var det
overordnede tema ved valget i 2001. Fogh vandt og indgik regering med De Konservative med
Dansk Folkeparti som statteparti. Det fik stor betydning for tonen i indvandrerdebatten og intensi-
verede fokusset pa integration via arbejdsmarkedet, men tilfgjede ogsa to nye dimensioner. For det
farste begyndte man at skelne mellem forskellige typer af indvandrere; det var fortrinsvist hgjtud-
dannede indvandrere, der skulle bydes velkommen. For det andet skete der et brud med det univer-
salistiske princip, den hidtidige adgang til goder havde bygget pa, idet der skete en stramning af
betingelserne for at kunne modtage ydelser. Regeringens Velfaerdskommissionen (2003-5) under-
stgttede i sine konklusioner ngdvendigheden af disse stramninger, idet den pegede pa, at hgjere del-
tagelse blandt indvandrere ville lette presset pa de offentlige finanser, og at det var ngdvendigt med
aktive tiltag for at fa dette igennem. En mere malrettet integrationspolitik, inspireret af fx Nordame-
rikas Greencard-ordning, ville ifalge kommissionen ogsa veere gavnlig.

Regeringsskiftet indledte med andre ord et markant skifte i den danske integrationspolitik; regerin-
gen gnskede hurtigt at begreense adgangen til Danmark og at forbedre integrationen af herboende
indvandrere og flygtninge, hvilket farte til opfarslen af Integrationsministeriet. En reekke stramnin-
ger af udleendingeloven fulgte siden og betgd konkret, at familiesammenfgringsreglerne blev opha-
vet, og 24-ars reglen om agteskaber med udenlandske statsborgere blev indfart for at reducere ind-
vandring og undga tvangsagteskaber. Sidstnavnte vakte stor international forargelse, da den blev
anset for at kreenke menneskerettighedskonventioner.

Regeringens linje i integrationspolitikken farte endvidere tre politiske nyteenkninger med sig i form
af indfarelse af starthjeelp, det sakaldte apron circular og 300-timers reglen (jf. ovenstaende gen-
nemgang af udviklingen i reformpolitikken). Med indferslen af the apron circular fik kommunen
mulighed for at reducere belgbet, som en agtefelle til én uden arbejde kunne fa som social ydelse.
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Endelig angik 300-timers reglen gifte kontanthjeelpsmodtagere over 25 ar og dagpengemodtagere,
der havde modtaget dagpenge i to ar. Reglen kraevede 300-timers erhvervsarbejde, hvis ikke grup-
pen skulle miste deres ret til kontanthjeelp (med visse undtagelser). 1 2008 skeerpedes kravet til at
omfatte 450 timers arbejde, og i 2011 blev reglen ogsa geldende for agtefaller, hvoraf den ene
havde et job.

Efter regeringsskiftet i 2011 blev alle de sakaldte fattigdomsydelser afskaffet, og der skete et gene-
relt markbart skifte i de politiske fokus. Det handlede om at skaffe uddannelse og job til at sikre
arbejdsmarkedstilknytning for alle med svage forudsatninger i forhold til arbejdsmarkedet. Den
etniske dimension var saledes langt fra sa tydelig i den politiske debat, som den var far regerings-
skiftet, men Dansk Folkeparti vandt fremgang i befolkningen og det indvirker om end pa mere indi-
rekte vis stadig pa politikdannelsen.

Interessant nok er der et paradoks mellem den problemorienterede retorik, som den danske integra-
tionspolitik er kendetegnet ved, og det, som statistikker og analyser viser om integrationens status i
Danmark. Fx steg beskaftigelsesraten for ikke-vestlige indvandrere vaesentligt fra 1997-2008 fra
36-57% (det var dog stadig veesentligt lavere end tallene for den danske befolkning, som var pa
henholdsvis 75 og 80%). Ogsa hvad angar brydning af den sociale arv i form af uddannelse, viser
det sig, at flere indvandrere far flere kvalifikationer, og at de leener sig mere op ad danske vardier
og normer. Dette stattes af studier, der viser, at indvandrere og deres efterkommere fgler sig mere
og mere velintegrerede, og at de tilmed er mere tilfredse med deres situation end indvandrere i tra-
ditionelle indvandrerlande som USA, Frankrig og Storbritannien (Jgnsson and Petersen, 2012).

Hvad virkede? - i reformpolitikken

Intensionerne bag reformerne i tiden efter 1990 har veeret at skabe balance i velferdsstaten gennem
en social- og arbejdsmarkedspolitik. De skulle pa den ene side sikre det ngdvendige arbejdsudbud —
og dermed det ngdvendige skattegrundlag — balance pa det offentlige budget og et konkurrencedyg-
tigt lenniveau og pa den anden side opretholde et socialt sikkerhedsnet for hele den danske befolk-
ning. Redskaberne var farst og fremmest en malrettet aktiveringsindsatssats, der er blevet justeret
efter udviklingen i konjunkturerne og forandringer i de dominerende politiske stremninger, men
ogsa incitamentsstyring af borgere og kommuner blev taget i brug. Men hvordan virkede den fgrte
politik? Dette afsnit gennemgar i en kortfattet form den forskningsbaserede viden om virkningen af:

e Aktivering af forsikrede ledige, kontanthjelpsmodtagere og sygedagpengemodtagere
e Indsatsen mod sygefraveer

e Reduktion af ydelser

e Initiativer mod tidlig tilbagetraekning (fertidspension og efterlan)
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Aktiveringsindsatsen for ledige og kontanthjaelpsmodtagere

Den aktive arbejdsmarkedspolitik er designet til at bringe de ledige i job, men den har ogsa en raek-
ke effekter pa de beskaftigede og pa de ikke-beskaftigede uden for arbejdsstyrken og dermed pa
hele samfundsgkonomien. Derfor er det ikke sa enkelt at give en samlet vurdering af politikkens
virkninger. Langt de fleste undersggelser af virkningen af aktiveringsindsatsen har handlet om ef-
fekten for brugerne - de ledige og kontanthjeelpsmodtagerne.

Den aktive arbejdsmarkedspolitik har haft flere formal. For det farste har den fungeret som et ra-
dighedscheck, der skulle bidrage til at sikre, at den ledige sggte job. For det andet har den skullet
sikre, at den ledige blev opkvalificeret til at sgge job pa andre omrader af arbejdsmarkedet eller
holde sine arbejdsmarkedskompetencer ajour i ledighedsperioden. Disse to effekter, der i forsk-
ningslitteraturen benavnes motivationseffekten og opkvalificeringseffekten, har veeret politikkens
primare intentioner. Derudover kan aktiveringsindsatsen have betydning for deltagernes generelle
velbefindende og livskvalitet. Denne egenskab ved aktivering har sjeldent veeret fremhavet i en
politisk sammenhang, og nar den har veeret debatteret, har det almindeligvis veeret i form af en kri-
tik af det, der er blevet opfattet som nyttelgs aktivering. Omvendt har politikken ogsa nogle ikke
tilstraebte effekter. For det farste vil der veere deltagere, der undlader at sgge job eller at tage imod
tilbudt beskeeftigelse, fordi de foretraeekker at veere i aktiveringsforlgbet. For det andet kan der vere
deltagere, der sgger over i andre og mere permanente ydelsestyper (fx fartidspension eller sygedag-
penge), nar de bliver stillet over for kravet om aktivering. De to effekter benavnes fastlasningsef-
fekten og flugteffekten.

Motivationseffekten er i Danmark fgrste gang undersggt i et studie af Geerdsen (Geerdsen, 2002),
der analyserer effekten pa basis af registerdata over forsikrede lediges afgang fra dagpengesystemet.
Analysens resultater er illustreret i figur X nedenfor. | figuren markerer 0-punktet starten pa aktive-
ringsperioden og punktet —12 den 12 maned efter aktiveringsperiodens start. Figuren (kraftigt op-
trukne linje)?® viser en kraftig stigning i afgangen fra arbejdsleshedsdagpenge i begyndelsen af ak-
tiveringsperioden

% De stiplede linjer er konfidensintervaller.
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Figur 6.2 Sandsynligheden for at forlade arbejdslgshedsdagpengesystemet
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Kilde: Geerdsen 2002
Note: Figurens kraftigt optrukne linje viser sandsynligheden for (andelen af personer pa dagpenge) der forlader dagpen-
gesystemet. De stiplede linje er konfidensintervaller (95 pct.)

8 méneder inde i aktiveringsperioden (periode -8) falder kurven tydeligt?®. P4 det tidspunkt har de
ledige, der ikke gnsker at deltage i aktivering og har andre muligheder, forladt dagpengesystemet,
og segeaktiviteten falder for de tilbagevaerende, der deltager i aktivering. Kurven viser saledes, at
der bade kan males en motivationseffekt og en fastlasningseffekt af aktiveringsindsatsen. Det for-
hold, at personer, der deltager i aktivering, har en lavere sggeaktivitet, fremgar ogsa af spgrgeske-
mabaserede undersggelser blandt ledige. Eksempelvis viser en undersggelse af de lediges motivati-
on (Madsen m.fl., 2007), at deltagelse i aktivering er én af arsagerne til ikke at gnske job og ikke at
veere aktivt jobsggende. En analyse af Bolvig, Jensen og Rosholm (2002) har vist, at fastlasningsef-
fekten er starst, nar aktivering gives i form uddannelse (jf. ogsa Arbejdsmarkedskommissionen,
2010). Motivationseffekten bekraeftes af en efterfglgende analyse af Graversen, Damgaard og
Rosholm (Graversen, Damgaard og Rosdahl, 2007), der foretager deres beregninger pa basis af et
kontrolleret forsgg i to danske regioner. Analysen viste, at flere i deltagergruppen end i kontrol-
gruppen kom i beskaftigelse inden indsatsens start, men at der samtidigt ogsa var flere i deltager-
gruppen, der overgik til sygedagpenge. Graversen m.fl. viser altsa, at aktivering ikke alene medfarer
en motivationseffekt, men ogsa en flugteffekt. Ogsa denne analyse viste en fastlasningseffekt for
dem, der kom sa langt i forlgbet, at de rent faktisk modtog den serlige indsats.

*® Det kan undre, at stigningen indtraeder efter og ikke umiddelbart for aktiveringsperiodens start. Det er imidlertid i god
overensstemmelse med den made, hvorpa det danske aktiveringssystem fungerede i perioden. Den ledige skulle ved
aktiveringsperiodens start farst have udarbejdet en handlingsplan, og der kunne g tid med at finde et egnet aktiverings-
tilbud i en virksomhed eller i uddannelsessystemet. Truslen om aktivering var saledes ikke meget alvorlig i starten af
perioden.

96



Kontanthjelpsmodtagerne er ligesom de forsikrede blevet stillet over for kravet om aktivering siden
midten af 1990’erne. Graversen (2004) finder ogsa en positiv motivationseffekt for denne gruppe,
men den er lille sammenlignet med effekten for dagpengemodtagerne. Desuden finder Graversen
(Graversen 2004) en betydelig fastholdelseseffekt. Andre analyser har peget pa, at motivationsef-
fekten sandsynligvis iser findes blandt de unge kontanthjelpsmodtagere.

Opkvalificeringseffekten af aktivering er i Danmark beregnet gennem gkonometriske registerbase-
rede analyser, der sammenligner overfarselsgraden for enkeltpersoner far og efter aktivering (Gra-
versen og Weise 2001; Bach, 2002, Beskaftigelsesministeriet 2005, Arbejdsmarkedskommissionen,
2009)*. Ved denne metode udger de aktiverede populzrt sagt deres egen kontrolgruppe, fordi der
tages hgjde for den enkeltes generelle arbejdsmarkedstilknytning ved vurdering af indsatsens effekt.
Danske analyser af opkvalificeringseffekten har vist, at aktivering i form at jobtraening i private
virksomheder har en positiv effekt pa deltagernes beskeftigelse. Til gengeld har det veeret vanske-
ligt at pavise effekter af andre aktiveringsinstrumenter.

Figur 6.3 Fordeling af aktiveringsinstrumenter 2012
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Kilde: www.jobindsats.dk 2013

Som det fremgar af figuren bliver privat lgntilskud hovedsageligt brugt til aktivering af forsikrede
ledige, mens kontanthjeelpsmodtagere iser aktiveres i opkvalificeringsforlgb og i nogen grad i virk-
somhedspraktik. Derfor er det heller ikke overraskende, at aktiveringsindsatsen har haft begraenset
succes med at bringe kontanthjelpsmodtagere i beskaftigelse. En raekke effektanalyser af den ind-
sats, der tilbydes de svageste ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjeelpsmodtagere (Rigsrevisionen,
2010) har vist, at indsatsen har vaeret uden effekt.

*® Da der i Danmark ikke findes gode mal for beskeftigelsesomfanget, bruges i stedet overfarselsgraden, der maler den
andel af aret, en person i aktivering modtager overfarselsindkomster i form af arbejdslgshedsdagpenge, kontanthjelp,
sygedagpenge eller lignende. | en nordisk sammenhang vil dette mal veere en rimelig god approksimation for den reci-
prokke beskeftigelsesgrad, fordi meget fa voksne forsarges af deres familiemedlemmer.
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Figur 6.4

Figur 3. Selvforsergelsesgrad blandt deltagere i seerligt tilrettelagte projekter, matchgruppe 4
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Kilde: Rigsrevisionen (2010)

Nar man maler aktiveringsindsatsens virkning pa individniveauet, har den tilsyneladende haft en
positiv effekt over for de steerke ledige i dagpengesystemet. Her har indsatsen bade virket som en
motivation til at sgge job og som et vaerktgj til opkvalificering og fastholdelse af en relation til ar-
bejdsmarkedet. Fordi det iser var lgntilskudsjob, der havde en positiv effekt, blev aktiveringspoli-
tikken i stigende grad rettet mod denne type indsats. lkke alene over for de forsikrede ledige, men
ogsa overfor kontanthjelpsmodtagerne. De positive erfaringer med virksomhedsaktivering, man
havde fra aktivering af dagpengemodtagerne, gav forventninger om, at tilsvarende aktiveringsfor-
mer var effektfulde for kontanthjeaelpsgruppen. Det skulle ikke vise sig at holde stik for denne grup-
pe. Grunden til, at hverken motivationseffekten eller opkvalificeringseffekten viser sig, skal sand-
synligvis findes i de store sociale og sundhedsmaessige problemer, der praeger gruppen. En survey-
baseret undersggelse (Bach og Petersen, 2007) viser, at kun 41 procent af kontanthjeelpsmodtagerne
mener, at de kan varetage et job. Vi har i dag kun meget begranset viden om, hvad der skal til for at
bringe denne gruppe i beskeaftigelse.

Det kan undre, at aktivering gennem uddannelse generelt giver sa ringe beskeftigelsesresultater, nar
andre typer af analyser viser, at det er de bedst uddannede, der klarer sig bedst pa arbejdsmarkedet.
En arsag kan veere, at det er vanskeligt at male effekten af uddannelse, der farst viser sig pa meget
langt sigt og har meget forskellig virkning for forskellige malgrupper. En anden arsag kan vere, at
den uddannelse, der gives i et aktiveringsforlgb, ikke er rigtig sammensat og doseret. En analyse af
Bolvig, Jensen og Rosholm (2003) viser, at ikke alene indsatsens indhold, men ogsa indsatsens ti-
ming har betydning for effekten. Desuden viser Graversen (Graversen, 2004), at den reekkefalge,
hvormed aktiveringsindsatsens instrumenter benyttes, har betydning for effekten. Endelig skal det
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navnes, at de uddannelsesforlgb, man maler effekten af, kan vere en bred vifte af tiltag, som langt
fra alle kan klassificeres som ordingr uddannelse.

Nye undersggelser er mere positive over for uddannelsesaktivering. | DARS (2012) finder man en
positiv effekt pa ledighedslaengden for bade dagpenge- og kontanthjelpsmodtagere. Desuden finder
ogsa nogle internationale studier positive effekter af uddannelse. For det svenske arbejdsmarked
findes positive effekter af fagrettet uddannelsesaktivering efter ca. et ar, mens forebyggende uddan-
nelsesaktivering har negative effekter pga. en stor fastholdelseseffekt (de Luna mfl., 2008). I Irland
har kurser generelt positive effekter (McGuinness mfl.,2011), mens uddannelse i det tidligere @st-
tyskland har negativ indvirkning pa beskeftigelsen (Lechner ogWunsch, 2009). Ogsa leengden pa
uddannelsestilbuddet har betydning for effekterne. | Sverige viser analyser, at deltagelse i fagrettet
uddannelsesaktivering under tre maneders varighed farer til, at de ledige hurtigere finder beskeefti-
gelse, mens kurser med en varighed pa over tre maneder forleenger ledighedsperioden bl.a. pa grund
af en starre fastholdelse under aktiveringen (Richardson og van den Berg, 2012).

Sygefraveer

Sammenlignet med andre nordiske lande har Danmark et relativt lavt sygefraveer. Men som i de
andre lande er sygefravaeret skaevt fordelt pa personer og sektorer og der er en tydelig tendens til at
sygefravaret er lavt nar ledigheden er hgj og omvendt. De forskellige typer af overfgrselsindkom-
ster fungere altsa til en vis grad som en slags abne forbundne kar. Derfor er der ogsa en vis logik i at
en aktiv indsats, der retter sig mod en del af overfarselsindkomstsystemet fglges op at indsatser i
andre dele af systemet. Som beskrevet ovenfor omfattende den aktive indsats i farste omgang de
ledige pa dagpenge og kontanthjalp, men fra slutningen af 1990’erne blev ogsa sygedagpengemod-
tagere omfattet af indsatser der handlede om at fastholde de sygemeldtes tilknytningen til arbejds-
markedet.

Langt de fleste analyser vedrarer indsatsen for de ledige pa dagpenge eller kontanthjzlp, der var
aktiveringspolitikkens fgrste malgrupper. Efterhanden som andre grupper blev omfattet af indsat-
sen, fulgte nye analyser af andre malgrupper. Isar har indsatsen for sygemeldte veeret genstand for
flere analyser. Delvise raskmeldinger har vist sig at have en positiv effekt for sygemeldte generelt
(Beskaftigelsesministeriet, 2008; Heggelund, Holm, Mclintosh, 2010), men tilsyneladende ikke for
sygemeldte med mentale helbredsproblemer (Hggelund, Holm, Eplov, 2012). Der er modstridende
resultater af undersggelser af effekter af samtaler med sygemeldte (Hggelund, Holm, 2006; Drews
m.fl., 2007; Hegelund m.fl., 2008). Samlet set er der stadig ret begreenset viden om virkninger af
indsatsen for sygemeldte.

Incitamentsstyring - reduktion af ydelser
Som det fremgik af gennemgangen af social- og arbejdsmarkedspolitikken ovenfor, har der veret
gjort flere forskellige konkrete forsgg pa at styrke det skonomiske incitament for de ledige til at
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tage beskaftigelse. For de ledige pa dagpenge har instrumentet veeret en reduktion af dagpengeperi-
oden fra syv ar i 1994 til to ar i 2013. Der findes ingen danske analyser af, hvad denne reduktion har
betydet for beskeaftigelsen, men en reekke udenlandske analyser (Filges m.fl., 2013) viser, at afgan-
gen fra ledighed til beskeftigelse stiger, men farst i de sidste maneder op mod dagpengeperiodens
afslutning.

Derudover har der veeret en reekke specifikke initiativer, der skulle styrke incitamentet til beskaefti-
gelse hos de personer, der havde veret langvarigt pa kontanthjeelp Resultaterne af evalueringerne af
disse initiativer er blandede. Resultatet af evalueringen af initiativet Loft over ydelser til kontant-
hjeelpsmodtagere viste, at initiativet ikke bragte flere i arbejde (Graversen, m.fl., 2005), mens en
survey blandt dem, der blev ramt af 300-timers reglen, viste, at en starre gruppe faktisk var i be-
skeeftigelse 6-10 maneder senere, men 0gsa at en lige sa stor gruppe havde opgivet tilknytningen til
arbejdsmarkedet (Bach, 2008).

Virkningen af gkonomisk incitamentsstyring har kun veeret belyst i fa danske studier. | forbindelse
med Beskaftigelsesministeriets kulegravning af kontanthjelpsomradet i 2006 blev der udarbejdet
en litteraturoversigt baseret pa danske og udenlandske studier fra perioden 1990 til 2006 (Rosholm,
2006). Studierne pegede pa, at forbedrede skonomiske incitamenter ggede beskaftigelsen for de
steerkeste ledige og iser i starten af ledighedsperioden. Til gengeld var der for de svage og langva-
rigt ledige lille eller ingen effekt pa deres sandsynlighed for at fa et job. Danske studier har vist, at
flere unge starter uddannelse, nar mulighederne i kontanthjeelpssystemet bliver ringere, men hvad,
der sker efterfglgende, er ikke undersagt.

Der kan veere to grunde til, at egede gkonomiske incitamenter ikke virker for de svageste ledige.
Den ene kan vere, at den incitamentsforbedrede andring ikke er stor nok — eller pa mere alminde-
ligt dansk, at reduktionen af ydelser er utilstraeekkelig til, at denne gruppe af kontanthjelpsmodtage-
re finder det attraktivt at tage det arbejde, der udbydes. Den anden — og for mange i denne gruppe
nok en mere sandsynlige grund — er, at gkonomien langt fra er grunden til at veere ude af beskaefti-
gelse. Det er store problemer med helbredet, kompetencer og sociale relationer, der star i vejen.
Hvad, de evt. kunne fa ud af at veere i job, indgar ikke i deres overvejelser. | SFI’s undersggelse af
kontanthjeelpsmodtagere fra 2006 havde nasten halvdelen af de svageste kontanthjelpsmodtagere
ingen mening om, hvad de kunne komme til at tjene, hvis de fik et job (Bach 2006).

Incitamentsproblemer findes altsa for nogle, men ikke for andre. Ideen bag de hgje ydelser er, at vi i
velfaerdssamfundet skaber et falles sikkerhedsnet, sa borgere og familier kan opretholde en rimelig
levestandard i den midlertidige periode, hvor de er uden egen forsgrgelse. Det har den utilsigtede
virkning, at nogle faler sig fristet til at bruge overfarselsindkomstsystemet til permanent forsgrgelse
i stedet for at tage de job, der matte vare. Hvis det problem bliver for stort, kan det vare en trussel
mod velfaerdssamfundet og fa systemet med det faelles steerke sikkerhedsnet til at bryde sammen.
Det ger det ngdvendigt at finde metoder til at forhindre misbrug af overfarselsindkomst. Sadan har
det vaeret gennem de mange artier, det danske samfund har haft et felles indkomstforsikringssy-
stem. Det er ngdvendigt at veere opmaerksom pa, at problemet eksisterer, og at relativt hgje ydelser
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kan friste nogle til at undga beskeftigelse. Omvendt tyder hidtidige erfaringer pa, at man naeppe kan
bringe mange af de langvarige kontanthjeelpsmodtagere i beskaftigelse ved en ydelsesreduktion.

Initiativer mod tidlig tilbagetrakning (fartidspension og efterlgn)
1990’ernes reform af fartidspensionen indeholdt forskellige typer af tiltag, der har faet betegnelser-
ne: a) kontrol b) omlaegning af refusion og c) filtrering. Virkningerne af reformerne er analyseret i
en ph.d. afhandling fra Kgbenhavns Universitet og SFI. (Jargensen, 2012). Kontrolreformen i 1995
havde til formal at fa en mere ensartet tildeling af fartidspension pa tveers af amterne. Analyser har
vist, at kontrollen medvirkede til en mindre reduktion i tildelingen af fgrtidspension. Refusionsre-
formen fra 1997 havde igen til formal at reducere antallet af tildelinger af fartidspension, men den-
ne gang iser overfor de &ldre over 60 ar. Reformen medfarte, at kommunen fra 1997 "kun” fik
refunderet 50 prcocent af omkostningerne til fgrtidspension, hvor de tidligere havde faet 100 pro-
cent. Ogsa denne indsats medfarte, at tildelingen af fartidspension til de aldre faldt en smule efter
reformen. Filtreringsreformen fra 1999 havde til formal at fa faerrest mulige til at ansgge om far-
tidspension. Man besluttede derfor, at alle andre muligheder skulle veare udtgmte, far man kunne fa
lov til at sgge om fartidspension. Derfor indfgrtes arbejdspravning og fleksjob, som begge havde til
formal at sikre, at ikke flere end ngdvendigt sagte om fartidspension. Andelen af modtagere af far-
tidspension stagnerede herefter (jf. gennemgang af udviklingen i antallet af fartidspensionister i
afsnit 2), men hvis man tilleegger antallet af fleksjobmodtagere, sa er stigningen nogenlunde uzn-
dret henover 00’erne. Analyser har vist, at reformerne pa fertidspensionsomradet har haft en signi-
fikant effekt pa tildelingen af fertidspension, og at tildelingen har en signifikant effekt pa arbejds-
udbuddet. Dog viser analyserne ogsa, at ét afslag pa fertidspension ikke er lig med én ekstra i be-
skaeftigelse. Af de, som fik afslag, da var kun 23,8 procent i beskaftigelse fem ar efter, mens 41,9
procent da havde faet en fartidspension. For dem, der fik et fleksjob (som er meget sammenligneli-
ge med dem, der fik et afslag), da arbejde hele 66,7 procent fem ar efter, og kun 16,9 procent havde
faet en fartidspension (Jgrgensen, 2012).

Efterlensordningen blev reformeret i 1999 og i 2011. Far 1999-reformen var der et steerkt incita-
ment til at treekke sig tilbage som 60-arig. Analyser har vist (Jargensen, 2009), at efterlgnsreformen
af 1999 har haft en beskeden reducerende effekt pa sandsynligheden blandt de efterlgnsberettigede
60-61-arige for at ga pa efterlan. Som helhed er efterlgnsordningen dog blevet mindre attraktiv.
Blandt de 40-drige i 2006, som havde mulighed for at fraveelge efterlgnsordningen, er der saledes
sammenlignet med tidligere en markant lavere andel, som er medlem af efterlgnsordningen, hvilket
givetvis i et vist omfang kan tilskrives reformen. Derudover tyder det pa, at reformen ogsa har med-
fart en endring i tilbagetreekningsadfaerden. En far- og efter- sammenligning af de gkonomiske in-
citamenter til at treekke sig tilbage har vist, at afgangssandsynligheden er gget for dem, hvor det
gkonomiske tab (pa bade kort og lang sigt) er mindst samtidig med, at afgangssandsynligheden er
reduceret for dem, hvor det gkonomiske tab (pa bade kort og lang sigt) er starst. Der er ikke foreta-
get analyser af effekter af 2011-reformen, men tendensen er at faerre traekker sig tidligt tilbage pa
efterlgn. Om det kan tilskrives reformen eller andre forhold i tiden vides ikke.
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Den samlede virkning af reformpolitikken

Den arbejdsmarkedspolitik, skiftende regeringer har fart gennem de seneste 20 ar, har ikke alene
virket gennem de ledige og sygemeldte, der har vaeret i malgrupperne for forskellige initiativer. Den
har ogsa haft indirekte effekter pa arbejdsmarkedet og samfundsgkonomien. Truslen om at komme
ind i et aktiveringsforlgb har muligvis forhindret lenmodtagere i at sige deres job op, hvilket igen —
og sammen med det sterre arbejdsudbud — kan have dempet Ignkravene. Omvendt kan tilbuddene
om aktivering pa private og offentlige arbejdspladser ogsa have medfart en fortreengning af ordineer
arbejdskraft.

De indirekte effekter er vanskelige at male, og der findes fa studier af dem. Der findes saledes ingen
empiriske analyser af sammenhangen mellem aktivering og erhvervsfrekvens. En dansk analyse
(Hussain, 2007) maler en substitutionseffekt pa 0,4. Det vil sige, at antallet af ordinzrt ansatte fal-
der med 0,4 hver gang, der ansattes en person pa lgntilskud. Det er metodisk vanskeligt at male
denne type af effekter.

Derudover kan aktivering have bade positive og negative virkninger for budgetbalancen og dermed
for skattetrykket. Pa danske data har Christensen (Christensen, 2002 og Arbejdsmarkedskommissi-
onen, 2009) estimeret budgetvirkningen af forskellige arbejdsmarkedsprogrammer. Christensen
finder kun positive budgeteffekter af aktivering i den private sektor. De fleste programmer vurderes
at veere teet pa at have en neutral budgeteffekt, mens programmer, der har negative beskaftigelsesef-
fekter, ikke overraskende ogsa har negative budgeteffekter.

Beskaftigelseseffekterne af aktiveringsindsatsen fremkommer farst og fremmest gennem en positiv
motivationseffekt. Den virker primert for de steerke frivilligt ledige, men ogsa de ufrivilligt ledige,
der i forvejen er jobsggende far et ekstra incitament til en gget sggeintensitet. For de personer, der
har begreenset mulighed for at afsaette deres arbejdskraft, fordi de ikke har kvalifikationer, der mat-
cher arbejdsmarkedets efterspargsel, skal en positiv effekt pa beskaftigelsessandsynligheden skabes
gennem aktiveringens opkvalificeringseffekt. Aktiveringens opkvalificerende effekter har hidtil vist
sig at veere begraensede og kun rigtig tydelige ved privat jobtrening. De seneste forskningsresultater
viser, at bade indhold, forlgb og timing er vasentlige for at skabe en virksom opkvalificering af den
betydelige gruppe af ledige, der mangler arbejdsmarkedskvalifikationer. Aktiveringsindsatsen vir-
ker saledes forskelligt for forskellige malgrupper. Den bringer formentlig nogle af de steerkeste le-
dige hurtigt i beskaeftigelse, men beskaftigelseseffekten for de svage ledige er tvivisom og i veerste
fald har den negative velferdseffekter for denne gruppe. Reduktionen af ydelsesperiode og niveau
har sandsynligvis faet de staerkeste dagpengemodtagere til at sgge hurtigere tilbage i beskaftigelse,
mens det har veeret uden beskaftigelseseffekt for de svagere kontanthjelpsmodtagere, der haenger
fast i systemet pa lave ydelser.

Selv om effekten pa individniveau har vaeret begraenset — ikke mindst i forhold til de meget store
udgifter, der er knyttet til indsatsen, skal man veere forsigtig med at konkludere, at arbejdsmarkeds-
politikken ikke har veret pengene veerd. Der er brugt mange penge pa aktiveringsindsatsen i Dan-
mark, og den angribes jeevnligt for at veere meningslgs, uden tilstreekkelig effekt og for at fare til

102



fortreengning af ordinaer arbejdskraft. Den dominerende mening er dog nok, at 1990’ernes arbejds-
markedsreform og de efterfalgende justeringer har ydet et vaesentligt bidrag til den positive beskeef-
tigelsesudvikling pa arbejdsmarkedet som helhed, og at den saledes — som helhed — har veeret pen-
gene veerd. Det er dog en overvejelse vaerd, om politikken i virkeligheden virker bedst i en op-
gangskonjunktur, hvor jobbene er rigelige, og de udbudsskabende effekter giver umiddelbart resul-
tat, mens de udeblivende resultater af uddannelse isser rammer i en nedgangstid, hvor der er ekstra
behov for kvalifikationsmaessige tilpasninger.
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6 Ligestilling i velfeerdsstaten

| takt med at den danske velfaerdsstat udviklede sig, rykkede de danske kvinder ud pa arbejdsmar-
kedet. 1 1969 udgav SFI en rapport om arbejdsmarkedets marginalgrupper. Heri hedder det, at ”den
starste af arbejdsmarkedets marginalgrupper findes blandt de gifte kvinder”. Betydningen af ordet
marginal var en anden end den, vi bruger i dag, men s&tningen illustrerer, at kvinderne pa det tids-
punkt ikke var med i arbejdsmarkedets kernetropper.

Kvinder er i dag nasten lige sa meget pa arbejdsmarkedet som mand. Danske kvinders erhvervs-
frekvens var i 2011 pa 71,5 procent, mens mands var pa 75,7. Beskaftigelsesfrekvensen var i 2011
69,5 for kvinder og 72,8 for mand. Danske kvinder er saledes blandt dem, der har den hgjeste er-
hvervsfrekvens i Vesteuropa. Der er dog forskel i erhvervs- og beskeeftigelsesfrekvens for alders-
grupperne fra 25 til 40 ar. Desuden har ikke-vestlige indvandrere og iseer kvindelige indvandrere en
begranset arbejdsmarkedstilknytning. Til gengeeld er der lidt starre forskel i arbejdstiden mellem
mend og kvinder. 1 2011 havde mand saledes en gennemsnitlig arbejdstid pa 37,7 timer, mens
kvinders 1a pa 32,1. En af arsagerne til den lavere arbejdstid for kvinder er, at langt flere kvinder
end maend er pa deltid, og faktisk har der gennem de seneste 10 ar veeret en tendens til, at stadig
flere — bade mand og kvinder — arbejder deltid. Nar mend arbejder pa deltid, skyldes det iser, at de
bruger tid pa at uddanne sig, mens kvinder bruger tid pa uddannelse og familizre og personlige
forpligtigelser. Endelig kan 17 procent af kvinderne (14 procent af maendene) ikke finde fuldtidsbe-
skeeftigelse.

Mens omfanget af kvinder og meaends arbejdsmarkedstilknytning er blevet mere ens over tiden, er de
to kens placering pa arbejdsmarkedet stadigt ret forskellige. Da kvinderne sggte ud pa arbejdsmar-
kedet, var det i hgj grad for at bestride de nye omsorgs- og undervisningsjob som velfeerdsstaten
genererede. Det er i vid udstrekning stadig her, vi finder kvinderne. Det danske arbejdsmarked er
saledes staerkt kensopdelt. Kvinder er primert ansat inden for kontor og omsorg i det offentlige og
private service, mens mand i vid udstraekning er ansat i handverkspraegede brancher og brancher,
der producerer varer og fysisk kraevende serviceydelser. Mand arbejder sammen med mand, og
kvinder arbejder sammen med kvinder. | de fleste hovedbrancher er der en klar overvaegt af det ene
kan.

Det meget kansopdelte danske arbejdsmarked er bemaerkelsesveerdigt i betragtning af kvindernes
relativt hgje erhvervsfrekvens gennem en laengere historisk periode. Men endnu mere bemarkelses-
veerdigt er det, at stigningen i kvindernes uddannelsesniveau ikke afspejles i kansopdelingen af ar-
bejdsmarkedet.

Andelen af mand og kvinder, der tager en uddannelse, er steget. Men iser kvinders uddannelsesni-
veau er steget. Nar det geelder typen af uddannelse, er der imidlertid stor forskel pa, hvad mand og
kvinder veelger. Kvinder vaelger fag inden for omsorg, kontor og humaniora, mens mand velger fag
inden for handverk, teknik og IT uanset, hvilket uddannelsesniveau, der er tale om. Uddannelsen
har stor betydning for, hvor pa arbejdsmarkedet man bliver ansat. Mange uddannelser er direkte

rettet mod bestemte arbejdsfunktioner og bestemte sektorer. Men uddannelse kan ikke forklare hele
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den store forskel, der er i kvinders og meends brancheplacering og placering pa arbejdsfunktioner.
For det farste er der en del uddannelser, der ikke er snavert forbundet med en bestemt arbejdsfunk-
tion. For det andet far kvinder og mand ofte forskellige job, selv om de har samme uddannelsesni-
veau. Mand har sterre sandsynlighed end kvinder for at fa et job, hvor der stilles starre krav til den
faglige og ledelsesmassige kunnen. Omvendt har kvinder starre sandsynlighed for at ende i en job-
situation, hvor der er begraensede udviklingsmuligheder (Emerek & Holt, 2008). Der er sket en
mindre stigning i kvinders andel af lederjob over de seneste 20 ar, men det er stadig feerre end 3 ud
af 10 lederjob der er besat af kvinder og den skaeve kansfordeling findes ogsa i sektorer, hvor der er
relativt mange kvinder blandt de ansatte (Beskeftigelsesministeriet, 2012)

Undersagelser har vist, at der er mange grunde til, at arbejdsmarkedet pa dette punkt er upavirket
over tid (Emerek & Holt 2008, Deding & Holt, 2012). Kvinder og mands uddannelsesvalg, den
sociale arv og den enkeltes familiesituation er af afggrende betydning. Samtidig spiller traditionelle
forventninger til kvinders og mands evner, holdninger og interesser i familien og pa arbejdsmarke-
det en helt afgarende rolle for hvem, der laver hvad pa arbejdsmarkedet.

Kvinder og mand, der lever i parforhold uden bgrn, har den starste sandsynlighed for at opna en hgj
stilling pa arbejdsmarkedet. Her er ligestillingen relativt stor. Det at leve i et parforhold med bgrn
rykker ikke ved mands sandsynlighed for karriere, men pavirker kvinders negativt. Det, at barn og
familien pavirker kvinder og maend forskelligt pa arbejdsmarkedet, er formentlig en meget vaesent-
lig brik i forstaelsen af det fastlaste, kensopdelte arbejdsmarked. Forventningerne — bade fra ar-
bejdstagere, arbejdsgivere og tillidsfolk) til de to kens ageren i forhold til familien og i forhold til
arbejdsopgaverne udmgntes i forskellige arbejdsvilkar, forskellige arbejdsopgaver, forskellige stil-
linger og forskellige Ignninger. Interview pa arbejdspladser har vist, at der bade i familien og pa
arbejdsmarkedet og bade blandt maend og kvinder er ret indgroede forestillinger om, hvad kvinder
er gode til, og hvad maend er gode til bade i familiesammenhange og i arbejdssammenhange.
Kvinderne forventes at tage sig af den praktiske og falelsesmassige omsorg for familien, mens
mendene primart forventes at tage sig af forsgrgelsen. Dette er ikke ngdvendigvis den reelle rolle-
fordeling i hjemmene, men den udbredte forestilling herom har betydning for, hvordan kvinder og
mand forventes at agere pa arbejdspladsen, og for hvordan arbejdsopgaverne fordeles. Kvinder
forventes at foretraekke et job med faste arbejdstider og forudsigelighed, sa de kan passe barneom-
sorg og huslige pligter. Kvinder forventes ogsa i hgjere grad end mand at bruge arbejdspladsens
familievenlige tiltag som fx flekstid til dagligt at ga tidligt. Samtidig stilles der krav om at kunne
levere tidsmaessig fleksibilitet pa arbejdets preemisser og mange arbejdstimer, hvis man vil have de
spandende, udviklende og prestigefyldte arbejdsopgaver. Dette er et paradoks, og det har som kon-
sekvens, at kvinder narmest per automatik ikke far de udviklende arbejdsopgaver. Familievenlige
tiltag bliver set i dette lys et redskab til at fastholde kensopdelingen, selvom tiltagene ikke er teenkt
pa denne made.

En umiddelbar konsekvens af det kansopdelte arbejdsmarked er den relativt permanente lgnforskel
mellem mand og kvinder. Lanforskellen mellem kvinder og meend i Danmark er i gennemsnit ca.
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mellem 15 og 20 procent Forskellen i de gennemsnitlige timelgnninger har veeret ret uforandret si-
den midt i 1970’erne.

Figur 7.1 Lgnforskel mellem kvinder og maend i Danmark. Den private sektor,
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En af de forklaringer, der tidligere har varet givet pa, at kvinder fik lavere timelgn end mand, var,
at kvinder havde et lavere uddannelsesniveau. Det har de ikke l&engere, men kvinderne har endnu
ikke formaet at uddanne sig til ligelgn. Forklaringen finder man i afkastet til uddannelse. Gevinsten
ved de mellemlange videregaende uddannelser er kun lidt sterre end gevinsten ved en kort uddan-
nelse. Denne forskel i gevinsten ved uddannelse gaelder iser inden for den offentlige sektor. Mange
flere kvinder end mand har en mellemlang videregaende uddannelse til job i den offentlige sektor
(fx peedagoger, sygeplejesker, socialradgivere). Nar kvinder indtil videre ikke har kunnet uddanne
sig til en mere lige lgn, er forklaringen altsa, at der er en begraenset lanmassig gevinst ved mellem-
lange videregaende uddannelser rettet mod job i den offentlige sektor.

Nar lgnforskellen ligger nsermest permanent mellem 15 og 20 procent, hanger det altsa sammen
med, at kvinder permanent er beskaftiget pa bestemte lavere lgnnede dele af arbejdsmarkedet. Des-
uden anseettes mend oftere som ledere.

At ledelsesansvar har betydning for lgnnen, kan der veere en vis logik i. Derimod er det ikke altid
oplagt, hvorfor lgnnen er vasentligt lavere i nogle fag end i andre. Lankommissionens sammenlig-
ninger af lenninger i fag inden for den offentlige sektor, der kraever nogenlunde samme kvalifikati-
onsniveau, viste, at det altid er kvinders lgn, der ligger lavest.

En anden forklaring pa lgnforskellen mellem mand og kvinder finder vi i overenskomstforhandlin-
gerne. Aflgnningen for forskellige faggrupper kan nemlig indeholde mange forskellige komponen-
ter og veere forskelligt sammensat for forskellige lanmodtagere. Derudover kan der vaere gkonomi-
ske goder og rettigheder forbundet med jobbet (fri bil, telefon, gratialer, forsikringer).
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Lenkommissionens rapport navner over 30 eksempler pa personalegoder. Hvordan disse er fordelt
pa kvinder og maend, ved vi meget lidt om. Til gengzld ved vi med sikkerhed, at det har veeret
kvindefagene inden for den offentlige sektor, der isaer har indrettet len og ansattelsesvilkar efter
kvinders behov for fleksibilitet og frihed fra arbejdet i forbindelse med fgdsler og omsorgsopgaver.

Legnkommissionens analyser viste, at der var forskelle mellem kvinder og mands lgn i en del grup-
per i den offentlige sektor, hvis man sa pa den almindelige (standardberegnede) timelgn. Sa man
derimod pa lgnnen inklusiv fraveersbetaling, var fordelingen mere lige. Konklusionen er, at et af de
goder, (nogle) kvinder har ved at veere ansat pa disse offentlige arbejdspladser, er lgn ved fraveer.
Man kan sige, at man i Danmark har gjort velfeerdsydelser som indkomstsikring ved sygdom og
barsel til en del af aflgnningen.

En af de vigtigste forklaringer pa, at kvinders lgn i den offentlige sektor ligger lavere end mands,
skal imidlertid findes i forhandlingssystemet, der har sine radder i tjenestemandssystemet. De lgnre-
lationer, vi i dag ser i den offentlige sektor, kan nemlig spores tilbage til den made, lgnningerne for
forskellige faggrupper blev indplaceret ved tjenestemandsreformen i slutningen af 1960’erne. Pa det
tidspunkt blev manden betragtet som den egentlige forsgrger, mens kvinder spillede en birolle eller
blot hentede "lommepenge” pa arbejdsmarkedet. Det fik betydning for indplaceringen af henholds-
vis mande- og kvindefag i systemet, og der var i flere overenskomster forhandlet egentlige forsar-
gelsestilleg til meaend. Indplaceringen af kvinder og mand i det offentlige lgnsystem stammer altsa
fra en tid, hvor uligelen var et princip, fordi normen var, at kvinder og maend havde ulige gkonomi-
ske forpligtigelser.

Séadanne historisk betingede skaevheder er vanskelige at udligne. For det farste findes der en raekke
automatiske reguleringsmekanismer i det offentlige forhandlingssystem, der bidrager til at forhindre
forandringer af den gaeldende Ignstruktur. For det andet kan en omfordeling inden for en given gko-
nomisk ramme ikke undga at medfare, at nogle taber relativt til andre.

En forudsatning for at forandre en uhensigtsmaessig lgnfordeling er, at der findes gennemsigtighed i
lgndannelsen — ikke kun pa det centrale, men ogsa pa det decentrale niveau — i lokalomrader og pa
arbejdspladser, hvor lgnninger forhandles. Her kommer den lovpligtige lgnstatistik ind i billedet. En
nyere analyse fra KL/KTO har vist, at kvindernes lokallgn generelt er lavere end mandenes. Samti-
digt giver tillidsrepraesentanter og medarbejdere i en ny SFl-undersggelse udtryk for, at de ikke op-
fatter fordelingen af lokallgn til mand og kvinder som ulige. De siger 0ogsa, at de ikke har set efter i
Ignstatistikken om, hvorvidt forskellen eksisterer.

Det danske arbejdsmarked er kendt for en hgj grad af fleksibilitet, nar det gaelder omplacering af
arbejdsmarkedets kernetropper som falge af @ndringer i efterspargslen pa arbejdsmarkedet, men
denne fleksibilitet straekker sig ikke til allokeringen af arbejdsopgaver mellem mand og kvinder.
Allokeringerne er kenshestemte og fastlaste. Dette er et problem for et samfund, der har behov for
at udnytte alles ressourcer og kompetencer. Det er et problem for de enkelte arbejdspladser, der ikke
udnytter det ene kens ressourcer fuldt ud, og det kan vere et problem for den enkelte, der ikke far
udnyttet egne ressourcer fuldt ud. Derudover sztter kensarbejdsdelingen sig igennem i lgnfordelin-
gen, hvilket igen kan virke heemmende for fleksibilitet og ressourceudnyttelse. Det er saledes ikke
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gkonomisk attraktivt for meend at sege job, dér hvor en del af lannen udbetales som en fraveersbeta-
ling, man i begraenset udstraekning benytter sig af. Samtidigt har kvinder mindre incitament til at
udbyde mange arbejdstimer, nar timelgnnen er lavere.

Den danske velfaerdsstat har ligesom de gvrige nordiske velferdsstater opnaet en hgj erhvervsdelta-
gelse og uddannelsesniveau blandt bade mand og kvinder, men der er ikke opnaet ligestilling, nar
det geelder lan og arbejdsmarkedsplacering. Lan og beskaftigelsesfordeling er i hgj grad fastlast i
de strukturer, der blev skabt i velfeerdsstatens vugge.
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7 Udviklingstraek og udfordringer
for den danske velferdsstat

Det overordnede formal med Nordmod-projektet er at identificere de udfordringer, de nordiske vel-
feerdsstater kommer til at sta over for frem mod ar 2030. Formalet med denne danske landerapport,

har veeret at bidrage til at skabe et grundlag for denne vurdering gennem en beskrivelse af de udvik-
lingstraek, der har praeget den danske velfeerdsstat siden 1990.

Den traditionelle nordiske velfeerdspolitik har veeret kendetegnet ved et naert samspil mellem den
gkonomiske politik, arbejdsmarkeds- og velferdsregulering (Dglvik 2013). | dette perspektiv kan
man betragte de nordiske velfeerdsstaters traditionelle fundament som tre indbyrdes afhaengige
grundsegijler: (1) En solid makrogkonomisk politik funderet pa frihandel og hgj erhvervsaktivitet, der
har skabt forudsatningerne for en stor offentlig sektor, fuld beskeftigelse, udbredt social lighed og
gode lgn og arbejdsvilkar. (2) En arbejdsmarkedsregulering, hvor parterne i et centraliseret aftale-
system forhandler lgn og arbejdsvilkar, der pa en gang sikrede befolkningens levestandard, virk-
somhedernes konkurrenceevne, hgj beskaftigelse, gode sunde arbejdsvilkar og kvalificering af ar-
bejdsstyrken og (3) velfeerdsstatslige ordninger som omfattende universelle sociale ydelser, der
sikrede ggede lighed i levevilkar, herunder uddannelse til alle, hgj erhvervsdeltagelse og ligestilling
samt et omfattende system af overfarselsindkomster, der beskyttede mod indkomstbortfald.

Denne rapport er disponeret i forhold til disse tre sgjler. Formalet med rapporten har vearet at be-
skrive og analysere udviklingen inden for hver af de tre politikomrader fra omkring 1990 og frem til
i dag. | dette afsluttende kapitel diskuterer vi udfordringer og perspektiver som denne gennemgang
har givet anledning til.

Allerfarst opsummerer vi de udviklingstendenser, der isaer har praeget perioden og som peger mod
fremtidige hovedudfordringer.

Velfaerdsstaten i en forandret verden

Danmark er pa mange mader et velfungerende velfeerdssamfund med hgj velstand, fa der lever un-
der fattigdomsgreaensen, en omfattende universel velferdsservice og et fintmasket net af relative
hgje overfarselsindkomster. Men historien har vist, at velfaerdsstaten lgbende udfordres af bade ydre
og indre dynamikker. Perioden fra 1990 har veeret praeget af voldsomme konjunkturelle udsving,
men ogsa af fundamentale strukturelle forandringer i omverden. Europeisk integration og udvidel-
sen af EU med stater fra @st- og Centraleuropa, etablering af markedsgkonomier i Kina og Rusland
og den hastige gkonomiske veekst i Asiatiske lande har pa flere mader pavirket de nordiske landes
rammevilkar. Vi er gennem EU-samarbejdet forpligtet af en reekke gkonomiske aftaler, der sikrer en
stabil gkonomiske udvikling, men samtidigt indsnavrer det gkonomiske-politiske handlerum. Virk-
somhederne producerer under stadige steerkere konkurrence og arbejdsimmigranter sgger mod de
lande, hvor der er gode lgn og arbejdsvilkar. Pa forskellig vis udfordrer alle disse forhold en lille
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aben gkonomi, der har indrettet sig med bredt deekkende universel velferdsservice, relativt hgje
overfarselsindkomster og en overvejende aftalebaseret arbejdsmarkedsregulering , der hidtil har
kunnet sikre gode lgn og arbejdsvilkar gennem bredt deekkende overenskomster. Men velfardssta-
ten udfordres ogsa af indre dynamikker. Trods relativ lav fattigdom er der tendens til stigende fat-
tigdom og polarisering i alle de nordiske land og man finder en overraskende stabilitet i starrelsen
af gruppen pa permanente overfarselsindkomster.

Udviklingstrak i den makrogkonomiske politik

Den lille abne danske gkonomi har gennem artier vaeret under indflydelse af gkonomiske forandrin-
ger i omverden, men den globale konkurrence er skeerpet over tiden. Gennemgangen af den gkono-
miske udvikling i kapitel 3 viser, hvordan fire store gkonomiske udfordringer, der preegede dansk
gkonomi — velfeerdsstatens farste grundsgjle — fra slutningen af 1980’erne blev lgst, saledes at
Danmark i dag har en gkonomi, der grundleeggende er preeget af sunde strukturer.

En hjgrnesten i lgsningen af inflationsproblemet var omlaegningen til en fast valutakurspolitik, der
ogsa i dag er karakteristisk for dansk gkonomisk politik. 1980’ernes betydelige betalingsbalance-
problem blev lgst gennem en betydelig kreditpolitisk stramning, der til gengeeld medfarte stor ar-
bejdslashed. Den store ledighed i begyndelsen af 90’erne blev gradvist, men betydelig reduceret op
gennem 90’erne og 00 erne, og som andre succeshistorier har ogsa denne flere faedre. Det lave ren-
teniveau, der var muliggjort gennem en stabil valutakurspolitik, en aktiv finans- og arbejdsmar-
kedspolitik og gunstige internationale konjunkturer var forhold, der bragte ledigheden ned pa et
historisk lavt niveau i starten af de ny artusind. Men en sardeles lempelig pengepolitik medfarte, at
ledighed faldt yderligere langt under det, man betegner som det strukturelle ledighedsniveau, hvilke
bidrog til betydelige tilpasningsproblemer, da den internationale krise satte ind.

Historien om udviklingen i dansk gkonomi vidner om en politisk vilje og evne til at styre gkonomi-
en ind i faste og stabile strukturer, men den peger ogsa pa den lille abne gkonomis store sarbarhed
over for omverden og over for fejlslagne politikker, der ramme den ydre eller den indre balance.
Iseer synes store kreditpolitiske forandringer — stramninger eller lempelser — at pavirke danskernes
forbrugsvillighed og dermed vaekst og beskaftigelse.

Historien viser ogsa, hvordan de traditionelle gkonomiske politikker pa forskellig vis pavirkes af
gkonomiske og institutionelle bindinger til omverden. Valutakursen fglger Euroen, og Maastricht-
aftalen har lagt konkrete mal for de offentlige finanser. Dertil kommer, at ogsa finanspolitikken
praeges af den ggede internationale konkurrence og den arbejdskraftmobilitet som de mere abne
graenser muliggar. Marginalskatterne reduceres gennem hele perioden for derigennem at gge virk-
somhedernes konkurrenceevne og skabe en stigning i det hgjt kvalificerede arbejdsudbud. Samtidigt
er der en konstant fokus pa at begrense stigningen i det det offentlige udgiftstryk gennem iser ju-
steringer af tilgeengelighed og niveau for overfarselsindkomsterne.

Udviklingstraek i arbejdsmarkedsreguleringen
Fokus pa virksomhedernes konkurrenceevne og den nye arbejdsmigration har ogsa preeget det kol-
lektive aftalesystem — velfeerdsstatens anden grundsgjle. Men ogsa institutionelle forandringer i
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Danmark har sat sit praeg pa aftalesystemets vilkar og parternes fremfeerd. Grundlaeeggende er der i
Danmark ligesom de andre nordiske lande en stor andel af lsnmodtagere, der er organiseret i fag-
foreninger. Samtidigt er len- og arbejdsforhold i meget vid udstreekning reguleret gennem de aftalte
overenskomster. Det betyder, at aftalesystemets evne til at bidrage til hgj levestandard, sunde ar-
bejdsvilkar og god konkurrenceevne i hgj grad afhanger af, at systemet fungerer og kan skaffe til-
slutning blandt arbejdstagerne.

Op gennem 70’er og 80er var det kollektive aftalesystem rystet af, at der ikke kunne opnas enighed
mellem parterne og gentagne overenskomstrunder derfor blev afsluttet med regeringsindgreb. Peri-
oden var preeget af hgje nominelle lgnstigninger og automatisk prisregulering af lanningerne farte
til en vedvarende lgn- og prisspiral, der udhulede virksomhedernes konkurrenceevne. Med samlin-
gen af industriens arbejdsgiverinteresser i Dansk Industri var der skabt en aktgr, som pressede pa
for at reformere aftalesystemet. Modellen blev den sakaldte centraliserede decentralisering, hvor
organisationsinteresserne blev centraliseret pa brancheniveau samtidig med at aftalekompetencer
successivt blev lagt pa virksomhedsniveauet. Hermed var det knaesat, at industrien lagde linjen i de
indgaede aftaler og samtidig var lgnudviklingen pa det offentlige arbejdsmarked bundet til lanud-
viklingen pa det private arbejdsmarked via den sakaldte reguleringsordning.

Overenskomstfornyelserne pa det dominerende industriomrade blev herefter i vid udstraeekning ken-
detegnet ved, at arbejdsgiverne fik ny fleksibilitet i fx tilretteleeggelsen af arbejdstiden og mulighed
for helt at afvige fra overenskomsten, vel at meerke hvis parterne lokalt kunne blive enige om det.
Prisen for dette blev, at de faglige organisationer fik en lengere reekke af nye goder ind i overens-
komsterne. Velkendt er arbejdsmarkedspensionerne men senere kom nye efter- og videreuddannel-
sesrettigheder, fuld lgn under sygdom og barsel, sociale kapitler for medarbejdere med nedsat ar-
bejdsevne m.m. Hermed var der kommet nye goder — velferdsgoder — ind i overenskomsterne. Man
kan sige, at aftalesystemet hermed kom til at komplementere de universelle velferdsgoder, der el-
lers kendetegner den danske velfaerdsstat.

Udviklingen i velferdsordningerne

De reformer der gennem de seneste 25 ar har vedrgrt den tredje grundsgjle de velferdsstatslige
ordninger har primert omfattet overfarselsindkomstsystemet. Social- og beskaftigelsespolitikken
har saledes staet centralt i de velfeerdsreformer, der er blevet gennemfart i perioden efter 1990. For-
klaringen findes i den samfundsgkonomiske ubalance, der falger af at opretholde en velfaerdsstat,
hvor en stor andel af borgerne er afhaengige af indkomsterstattende ydelser og samtidigt ikke bidra-
ger til finansieringen af de feelles offentlige serviceydelser gennem betaling af skatter. Reformud-
viklingen har til en vis grad veeret styret af politiske ideologier, men i hgjere grad af den makrogko-
nomiske udvikling. Politikudviklingen falger saledes i vid udstraekning konjunkturerne: Hgj ledig-
hed har fart til diskussioner om jobbene overhovedet findes og fokus pa manglende kvalifikationer
og incitamenter. Lav ledighed har fart til fokus pa gget arbejdsudbuddet og initiativer rettet mod at
sende alle uden job hurtigst muligt og direkte ud pa arbejdsmarkedet.

Antallet af reformer over perioden er stort, men deres indhold er pa nogle mader bemarkelsesvar-
digt uforandret over tiden. De tilbud, ikke-beskaftigede borgere har faet, er stort set identiske gen-
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nem de undersagte 30 ar: jobtilbud, uddannelse og incitamenter til at ga ind pa, treekke sig ud af
eller blive pa arbejdsmarkedet. Men tilbuddene doseres med varieret vaegt og styrke over tiden. |
starten af 90’erne taler man om en individuelt tilrettelagt indsats, der skulle kvalificere den enkelte
borger til at finde sin rette plads pa arbejdsmarkedet. Efter regeringsskiftet i 2002 handlede det der-
imod om en forenkling af veerktgjer og en fokusering af indsatsen mod den korteste vej til arbejds-
markedet, og efter regeringsskiftet i 2011 kommer den individuelt tilrettelagte indsats igen pa dags-
ordenen. Et tilsvarende forlgb over tiden findes i aktiveringstilbuddenes karakter. | starten af
90’erne spiller uddannelseselementet en vigtig rolle. Op gennem 90’erne bliver der stadig mindre
fokus pa uddannelse og under VK-regeringen i 00’er bliver uddannelse af ledige helt afvist som
nyttig - en forestilling, der gares der op med under den nuveerende regering.

Udviklingen afspejler forskelle i politisk overbevisning, men det er veerd at hafte sig ved, at selv
om nuancerne i politikkens delelementer skifter med farven pa den siddende regering, er mange
reformer, reformjusteringer og politikpakker vedtaget i bred politisk enighed. Uenigheden mellem
de to forskellige sider af Folketinget fandt man dog omkring indfarelsen af starthjeelp, i bestraebel-
serne pa at indfare et enstrenget beskaftigelsessystem (der gav arbejdsmarkedets parter mindre di-
rekte indflydelse pa beskaftigelsespolitikken og dens implementering) og i troen pa uddannelse
som et instrument til at undga ledighed og marginalisering.

Et karakteristisk treek ved reformperioden er, at stadig flere af overfgrselsindkomstsystemets grup-
per omfattes af indsatser, der skal muliggare en tilknytning til arbejdsmarkedet. Et andet karakteri-
stisk treek er, at regulering gennem gkonomiske incitamenter far starre betydning over tiden. Ar-
bejdslgshedsforsikringsperioden reduceres fra syv ar til to ar og ydelsesniveauet reduceres for ud-
valgte grupper. Under VK-regeringen ramte ydelsesreduktionerne kontanthjelpsmodtagere og her-
under iser indvandrere pa kontanthjeelp. Under den nuvarende socialdemokratisk ledet regering er
de sakaldte fattigdomsydelser til serlige grupper af kontanthjelpsmodtagere afskaffet, men det la-
vere ydelsesniveau til de unge kontanthjelpsmodtagere er bibeholdt og udvidet til en bredere al-
dersgruppe.

Udfordringer

De nordiske velferdsstater er grundleeggende velfungerende gkonomier med velfungerende ar-
bejdsmarkeder og offentlige sektorer, der binder samfundet sammen og sikrer et relativt konfliktfrit,
egaliteert samfund med en internationalt set hgj levestandard for alle borgere. Men de nordiske vel-
feerdsstater udfordres — ligesom andre europziske gkonomier — af en gget global konkurrence pa
varemarkedet, en tilstramning af indvandrere fra 3. verdens lande og en gget arbejdsmigration i det
udvidede EU. Dertil kommer — som i de gvrige europaiske lande — en reekke indre udfordringer
som fglger af, at en voksende middelklasse(?) har stadig stgrre forventninger til niveauet for egen
velferd og dermed ogsa til den velferdsservice, der leveres fra den offentlige sektor. Desuden sker
der en demografisk forskydning af befolkningens alderssammensetning mod feerre i de erhvervsak-
tive aldersgrupper. Det stiller krav til politikdannelsen inden for velfaerdsstatens tre grundsgijler,
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men ogsa i hgj grad ogsa til koordinering og samarbejdsrelationerne mellem den gkonomiske poli-
tik, arbejdsmarkedsreguleringen og velferdspolitikken.

Den danske velferdsstat star over for en raekke udfordringer som helt overordnet handler om at op-
retholde konkurrenceevne, effektivitet, sammenhangskraft og gode levevilkar for alle borgere. De
udfordringer, der kan peges pa efter gennemgangen i denne rapport handler om:

e En sund gkonomisk udvikling

e Et velfungerende arbejdsmarked

e En velfungerende offentlig sektor

e Social sammenhangskraft og velstand for alle

| det falgende folder vi disse udfordringer lidt mere ud og peger pa krav de fra de stiller til politik-
dannelsen i og mellem de tre grundsgijler.

En sund gkonomisk udvikling

En sund samfundsgkonomisk udvikling er en helt grundleeggende forudsztning for at skabe vel-
stand. Gennemgangen har vist, at skiftende regeringer siden 1990 hovedsageligt har fert en [fornuf-
tig] skonomisk politik, der har tilstreebt gkonomisk balance i forhold til udlandet og op pa de offent-
lige finanser. Men historien har ogsa vist, at der ligger en udfordring i at holde en stabil gkonomisk
kurs i en lille aben gkonomi med et meget fleksibelt arbejdsmarked. Store gkonomiske udsving som
i slut 80’erne og midt 00’erne skabte ubalancer, der er svare at overvinde. Det synes isar at veere
gkonomiske-politiske forandringer med betydning for befolkningens formuer, der giver anledning
til uhensigtsmaessige store forbrugsstigninger eller voldsom mistillid i befolkningen til den gkono-
miske fremtid. Det kraever en Igbende og balanceret fine-tuning af den gkonomiske politik at modga
denne form for gkonomiske udsving, men det kraever ogsa, at strukturpolitikkerne — ikke mindst
arbejdsmarkedspolitikken — fungerer som en aktiv medspiller, der bidrager til at understgtte udvik-
lingen af den arbejdsstyrke, der skal — og gerne skulle have lyst til — at levere en stor og kvalificeret
indsats. Samtidigt med, at en sund gkonomisk udvikling er en forudsatning for stabil vaekst og stor
jobskabelse, er en stor jobskabelse ogsa en forudsatning for at skabe velfeerdspolitiske forandringer.
Der er gennem de senere ar gennemfart en reekke velfaerdspolitiske reformer omkring overfarsels-
indkomstsystemet med det formal at understatte beskaftigelsesudviklingen og hindre social eksklu-
sion. Mange af reformerne er nye, sa vi har endnu til gode at se deres virkning, men de har tydelig-
vis haft nogen modvind skabt af de darlige konjunkturer. Det er ikke overaskende lettere at skabe
job for de mindre arbejdsmarkedsparate i en gkonomi med mange end i en gkonomi med ferre job.

Et velfungerende arbejdsmarked

En forudsatning for at skabe et samfund, hvor vaekst og velstand er kombineret med en hgj grad af
indkomstlighed og lige adgang til universelle offentlige serviceydelser er, at en meget stor andel af
de voksne borgere er i beskaftigelse. Samtidigt er gode lgn og arbejdsvilkar i sig selv en vigtig del
af velfaerdspakken. Et velfungerende arbejdsmarked er saledes et arbejdsmarked med hgj beskaefti-
gelse af en kompetent arbejdsstyrke, hvis ressourcer samtidig medvirker til at sikre et effektivt og

konkurrencedygtigt erhvervsliv.
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Det danske arbejdsmarked har veret praeget af en lang raekke af reformer omkring bade beskaefti-
gelses- og overenskomstsystemet siden 1990. Det koordinerede aftalesystem med det klare hierarki
seerligt pa det private arbejdsmarked, hvor DI og CO-Industri er hovedforhandlere, viste sig at veere
stabilt og leveringsdygtigt gennem de seneste krisear. Trods den alvorlige skonomiske krise blev
aftaler forhandlet i hus og stemt hjem, modsat hvad der skete i 1970’ere og 1980’erne. Uro var der
dog pa det offentlige arbejdsmarked, jf. leererkonflikten i 2013.

Trods denne stabilitet i det koordinerede kollektive aftalesystem er der ogsa nogle klare udfordrin-
ger for dette system pa sigt. Den samlede organisationsgrad har specielt inden for LO-
fagbeveagelsens omrader veeret vigende gennem en laengere arreekke. Uddannelsesmassige og de-
mografiske forskydninger forklarer noget, men ikke hele denne udvikling. Konkret er de sakaldte
gule organisationer blevet en udfordrer til LO-organisationerne. Trods det faldende medlemskab af
de overenskomstbaerende faglige organisationer er den relativt hgje overenskomstdaekning grund-
leeggende intakt pa det danske arbejdsmarked, hvilket helt givet er afgarende for aftalesystemets
funktionalitet og legitimitet. Men der er en sammenhang mellem organisationsgrad og overens-
komstdaekning, hvorfor det bliver vigtigt for fagforeningerne at stoppe medlemsfaldet, hvis aftale-
systemet skal opretholdes. For fagforeningerne handler det om at kunne fremsta som et relevant
tilvalg for landets lanmodtagere — det handler med andre ord om politik, vaerdier og holdninger. Nar
det er sagt handler det ogsa om rammevilkar. Frit a-kassevalg og reduceret fradrag for fagfor-
eningsmedlemsskab har vanskeliggjort de overenskomstbarende fagforeningers rekruttering og
fastholdelse af medlemmer.

Den ggede internationale konkurrence og specielt arbejdsmigrationen i de senere ar fra de gst- og
centraleuropziske EU-stater presser det koordinerede kollektive aftalesystem. En af arsagerne er
ogsa her den lavere organisationsgrad inden for brancher, hvor vi finder sarligt mange udlendinge.
Det geelder dele af privat service (fx renggring, hotel og restauration) og inden for landbruget og
gartnerier. Vanskelighederne med at organisere de ansatte i disse brancher bliver yderligere for-
steerket, nar stadig sterre dele af de ansatte er udlendinge, hvilket igen ger det sveerere for de fagli-
ge organisationer at sikre, at der bliver arbejdet pa overenskomstmassige vilkar. Anderledes forhol-
der det sig i byggeriet, hvor organisationsgrad og overenskomstdakning er hgj, hvorfor tilkomsten
af forholdsvis mange udlendige har fart til en ganske synlig strid vedrgrende overenskomstbrud
mellem udenlandske virksomheder og byggeriets fagforeninger. Samlet har dette gjort social dum-
ping til et centralt tema i arbejdsmarkedsreguleringen. Overordnet kan man se udviklingen som in-
ternational konkurrenceudsattelse af opgaver inden for, hvad der blot for fa ar siden var typiske
hjemmemarkedserhverv. Dette kraever omstillinger og tilpasninger — ogsa pa det overenskomst-
massige omrade. Spgrgsmalet er om arbejdsmarkedets parter kan handtere dette eller om vi ender
med fx en eller anden for lovgivning om mindstelgn pa det danske arbejdsmarked. En udvikling der
vil veere et brud med aftalereguleringen af Ian.

Set i relation til de arbejdsmarkedspolitiske reformer er leeren fra perioden 1990 og frem , at det kan
vaere hensigtsmassigt at tilpasse instrumentvalget til konjunktursituationen, saledes at man i perio-
der med stor jobveekst og hgj arbejdskraftefterspargsel benytter tiltag, der kan skabe hurtige match
mellem job og ledige, mens man i lavkonjunktursituationer benytter den leengere sggeperiode pa at
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udvikle arbejdstagernes kvalifikationer. Samtidigt er det naturligvis vigtigt, at vi pa alle mader sik-
rer udvikling af arbejdstagernes kvalifikationer gennem hele arbejdslivet. Leeren fra 00’erne er dog,
at ideen om, at de svageste grupper kan bringes i beskeaftigelse gennem en “work first”-strategi,
ikke holder. Det samme geaelder ideen om, at ggede gkonomiske incitamenter gennem en reduktion
af ydelserne bringer denne gruppe i beskeftigelse. Velfeerdsstaten befinder sig permanent i en ba-
lance mellem at sikre en rimelig levestandard for borgere, der er uden egen forsgrgelse, og at sikre
motivationen for at yde en indsat. Hvis velferdsstaten skal kunne opretholde et hgjt ydelsesniveau,
ma man til stadighed finde veje til at forhindre et utilsigtet brug af systemet. Omvendt tyder hidtidi-
ge erfaringer pa, at man nappe kan bringe mange af de langvarige kontanthjeelpsmodtagere i be-
skeeftigelse ved en ydelsesreduktion. Dertil skal der tages andre midler i brug. Vi har som sagt end-
nu til gode at se, hvad de langt mere individuelt rettede tiltag, som er lanceret i de nye reformer, kan
udrette. Den sikreste vej til at undga langtidsledighed er dog nok hgj vaekst og stor arbejdskraftef-
terspgrgsel kombineret med en Igbende opkvalificering af arbejdsstyrken.

En velfungerende offentlig sektor

Danmark har, ligesom de gvrige nordiske lande en bredt deekkende universel velferdsservice og et
relativt hgjt ydelsesniveau. Hovedparten af de sociale velfaerdsopgaver udfares af den offentlige
sektor og debatten om privatisering har ind til videre ikke fyldt meget i Danmark, men der er toner i
tiden der tyder pa at organiseringen og finansieringen af velfaerdsservice i stigende grad vil komme
til debat. I takt med at den gennemsnitlige indkomst er steget, er befolkningens gnsker og forvent-
ninger om flere og bedre skattefinansierede serviceydelser ogsa steget. | takt med at serviceydelser-
ne vokser i omfang, bliver samfundet mere sarbart overfor bade ind- og udvandring. Det bliver uden
tvivl en fremtidig udfordring at finde en model for udbuddet af velferdservice, der kan fungere i et
mere globalt domineret velfeerdssamfund.

| den sammenhang kan det ogsa veere vigtigt at overveje, i hvilken udstraeekning velferdsgoderne
skal knyttes til en placering pa arbejdsmarkedet. Op gennem 1990’erne kom som navnt en lengere
reekke af nye velfeerdsgoder ind i de kollektive overenskomster. Det gav organisationerne gget ind-
flydelse og synlighed og styrkede dermed aftalesystemets legitimitet. Samtidigt skaffede det et fi-
nansieringsgrundlag uden indvirkning pa statsbudget og skattetryk. Der kan saledes veere sterke
statsfinansielle argumenter for at inddrage arbejdsmarkedets parter i den bredere velfeerdspolitiske
udvikling. Inddragelsen af parterne rejser dog ogsa det mere principielle spargsmal, om rettigheder
og ydelser skal veere knyttet til deltagelse pa arbejdsmarkedet (kollektive aftaler) eller veere univer-
selle (lovgivning) og dermed geeldende for alle. Her er dog ikke tale om et enten eller; kollektive
aftaler kan suppleres med lovgivning, saledes at alle lsnmodtagere er daekket. En anden udfordring i
de overenskomstbundne velfaerdsydelser ligger i effekten pa arbejdsmarkedet fleksibilitet. Vel-
feerdsgoder som barselsbetaling og Ian under barns sygdom har i hgj grad veeret knytte til de kvin-
dedominerede omrader. Det kan meget vel vaere medvirkende drsag til, at arbejdskraftallokeringen
pa det ellers meget fleksible danske arbejdsmarked i hgj grad er kansbestemte og fastlaste. Dette er et
problem for et samfund, der har behov for at udnytte alles ressourcer og kompetencer.
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Hvad anga niveauet for overfarselsindkomsterne ma man forvente, at de vil vaere under et konstant
pres fra den offentlige sektors budgetrestriktioner og en befolkning, der forventer, at hgje skattebe-
talinger afspejles i velfeerdsservice af hgj kvalitet. Som navnt ovenfor vil det vere en konstant poli-
tisk udfordring at sikre et passende forsgrgelsesniveau for de svageste samtidigt med, at man beva-
rer en stor arbejdsmotivation og en betalingsvillighed i den arbejdende skattebetalende befolkning.
Fremadrettet ma man forvente, at ny reformtiltag til stadighed vil have fokus pa denne balance.
Uanset reformernes direkte og kortsigtede effekter har de nemlig ogsa en raekke indirekte effekter
pa samfundsgkonomien, herunder at skabe legitimitet i den brede befolkning for opretholdelsen af
et fintmasket gkonomisk sikkerhedsnet.

Social sammenhaengskraft og velstand for alle

Den sociale sammenhangskraft kan udfordres fra flere side. Den kan udfordres gennem de starre
kulturelle forskelle, der opstar nar etniske danskere skal leve side om side med starre grupper af
indvandrere fra andre kulturer, nar ressourcer og muligheder fordeles meget ulige og de gkonomi-
ske forskelle mellem rig og fattig bliver for markant eller nar starre grupper udelukkes fra et social-
og arbejdsmaessigt feellesskab. Danmark er — sammen med de gvrige nordiske lande - blandt de 10
rigeste lande i den vestlige verden. De nordiske velfeerdsstater er imidlertid ikke alene kendetegnet
ved en relativ hgj gennemsnitlig indkomst, men ogsa ved et begraenset antal af fattige. Det geelder
ogsa Danmark. Trods lav fattigdom malte Det danske Ekspertudvalget om Fattigdom i 2013 en
stigning i fattigdommer i Danmark fral16.200 i 1999 til 42.000 i 2010, hvoraf ca. ¥4 af de 42.000 var
bagrn. Fattigdomen er siden reduceret noget, men konkurrencesamfundet kan meget vel udvikle sig
mod en gget gkonomisk polarisering, sa den danske regerings initiativ til at overvage udviklingen i
fattigdom og afsavn er uden tvivl velbegrundet.

Hgj beskeftigelse er den sikre vej til at undga fattigdom i et land, hvor rimelige mindstelgnninger er
sikret gennem overenskomsterne og Danmark har generelt en meget hgj erhvervsdeltagelse. Men
som i de gvrige nordiske lande findes der ogsa i Danmark en relativ stor gruppe af personer, der er
pa overfgrselsindkomster i en stor del af deres voksne liv. Der ligger en udfordring for de nordiske
velferdsstater i at sikre, at alle har lige muligheder for og lyst til at deltage i samfundslivet, men der
ligger ogsa en udfordring i at forene gnsket om et hgjproduktivt arbejdsmarked med gnsket om et
arbejdsmarked, der er rummeligt og inkluderende for dem med en reduceret arbejdsevne.

God gkonomi og velfungerende institutioner pa arbejdsmarkedet og i den offentlige sektor er afge-
rende for veekst og velstand, men det er vigtigt ikke at overse den styrke i de sociale fellesskaber,
der ogsa var et grundlaeggende udgangspunkt for fremveeksten af de nordiske velfaerdsstater.
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Bilag 1 oversigt over danske overfgrselsindkomster

EFTERLON

Efterlgn blev introduceret i 1979 for personer, som var fyldt 60 ar. Ordningen er blevet &ndret pa et
par vaesentlige punkter i arene herefter, men basissatsen er stadig den samme. For fuldtidsbeskefti-
gede: 90 pct. af hidtidige len i 2% ar, dog max. graense. Herefter 82 pct. af dagpengesats. For del-

tidsbeskeeftigede: 82 pct. af dagpengesats.

Reform i 1992
Ret til efterlgn

Reform i 1999
Ret til efterlgn

Reform i 2006

Ret til efterlgn
(basiskrav)

Reform i 2012 —

Ret til efterlagn
(basiskrav)

Fyldt 60 ar og arbejdslgshedsforsikret i 20 af de sidste 25
ar (tidligere 10/15).

63 ars reglen — ventepreemie, hvis farst efterlan som 63
arig

Fyldt 60 ar og arbejdslgshedsforsikret i 25 af de sidste
30ar. Herefter yderlige krav om indbetaling af efterlgns-
bidrag.

Fleksibel efterlen med mulighed for at kombinere arbejde
med efterlgn. Arbejdstimer fratreekkes efterlgn

Efterlgnsalder gges gradvis til 62 ar i perioden fra 2019
til2022. Efterlensalder gges herefter i takt med stigning i
middellevetiden. Samtidig kraeves arbejdslgshedsforsik-
ring gennem de sidste 30 ar samt betaling af efterlgnsbi-
drag i 30 ar.

Fremrykning af aftalen fra 2006 med 5 ar

Efterlgnsalder gges gradvis til 62 ar i perioden fra 2014 til

2017. Efterlgnsalder @ges herefter i takt med stigning i

middellevetiden. Samtidig kreeves arbejdslgshedsforsik-
ring gennem de sidste 30 ar samt betaling af

/Andring

/Andring

/Andring
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FLEKSJOB

Personer, som far tildelt fleksjob, skal have varige og veesentlige nedszttelser af arbejdsevnen. Der
foretages en arlig vurdering af, om personen fortsat er berettiget til fleksjobbet. I tilfalde af ledig-
hed er personen berettiget til ledighedsydelse, som svarer til 90 pct. af den almindelige dagpenge-
sats.

Fleksjobbet aflaser 50/50 ordningen i 1998

Periode Indtil almindelig pension

Lantilskud 1/3, 1/2, 2/3 af mindstelgn inden for det relevante arbejds-
omrade. Ingen granse pa belgbsstarrelse af tilskuddet.

Reform af fleksjob i 2006

Periode Indtil almindelig pension

Lantilskud 1/2, 2/3 af mindstelgn inden for det relevante arbejdsomra-  Andring
de. Ingen granse pa belgbsstarrelse af tilskuddet.

Reform af fleksjob i 2012

Periode Indtil almindelig pension

Lantilskud 1/2 (max 237.000 i tilskud) og 2/3 (max 316.000 i tilskud)  ZAndring

af mindstelgn inden for relevante arbejdsomrade.

Reform af fleksjob i 2013

Periode <40 5arad gangen /Andring
ar

>40  Farste fleksjob i 5 ar; derefter til pension /Andring
ar

Tilskud Arbejdsgiver betaler lgn for faktisk arbejdsindsats. Staten  Andring

supplerer op til ’normal’ lgn. Dette supplement nedtrap-
pes i takt med, at personen i fleksjob tjener mere og for-
svinder helt ved lgn pa ca. 36.500 kr.

Overgangsordning ~ Gammel ordning stadig geeldende for personer i fleksjob
ved arsskiftet 2012/2013. Skift af job medfarer overgang
til den nye ordning.
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FORSIKREDE LEDIGE (SIDEN 1994)

I denne tabel er listet alle veaesentlige reformer for forsikrede ledige siden 1994 med fokus pa a&n-

dringer af dagpengeperioden, genoptjening og aktivering. | perioden har betingelserne for retten til

dagpenge ligget fast: 1 ars medlemskab af en A-kasse, dog kun 1 maneds medlemskab, hvis man

har bestaet en uddannelse, som tager mindst 18 maneder at gennemfgre. Starrelsen af dagpengene

er heller ikke blevet @ndret: De har ligget pa 90 pct. af hidtidige Ien, dog med en indbygget avre

graense, som reguleres efter lgnudviklingen.
Tabellen er simpel at laese: Nar der er sket en &ndring fra den ene reform til den naste, star

der "&ndring kolonne ud fra det punkt, reformen angar, fx dagpengeperioden. Nar der ikke sker

nogen andring, bliver punktet gentaget fra den ene reform til den naste.

Situation fgr reformen i 1994

Dagpengeperiode
Genoptjening

Aktivering

Reformen i 1994
Dagpengeperiode
Genoptjening
Aktivering

2 1/2 ars ledighed inden for 3 ar. Perioden reelt 9 ar, da pe-
rioder med aktivering kan forleenge perioden

1%1/2 ars arbejde inden for de seneste 3 ar eller 7. mdrs. ak-
tivering

<25 rettil 1. tilbud inden 1 ars ledighed
ar

25-  rettil 1. tilbud efter 1 ars ledighed, dog ret til tilbud
60 ar efter 1/2 ars ledighed i forbindelse med aktivering

I privat regi
<50 rettil 2. tiloud efter deltagelse i uddannelsestilbud;
ar ogsa ret til 2. tiloud, hvis ikke egnet til uddannel-
sestilbud
50— ret til gentagne tilbud
60 ar
7ar

1/2 ars arbejde inden for de seneste 3 ar
ret til tilbud efter 4 ars ledighed

Opfelgning i 1995 pa reformen i 1994

Dagpengeperiode
Genoptjening
Aktivering

7ar
1/2 ars arbejde inden for de seneste 3 ar
ret og pligt til tiloud efter 4 ars ledighed

/ndring
/ndring
/ndring

/ndring
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Opfelgning i 1996 pa reformen i 1994

Dagpengeperiode <60 ar 5ar
> 60 ar 21/2ar
<25 ar og ingen 1/2ar
uddannelse
Genoptjening 1 ars arbejde inden for de seneste 3 ar
Aktivering <25 retogpligt til tiloud efter 1/2 ars ledighed; efter dette

ar tilbud ret og pligt til at deltage i uddannelse af
mindst 18 mdrs. varighed

>25 ar  ret og pligt til tilbud efter 2 ars ledighed
Opfelgning i 1999 pa reformen i 1994

Dagpengeperiode < 60 ar 4 ar inden for referenceperiode pa 6 ar
21/2ar
Y%1/2 ar
> 60 ar
<2509 in-
gen uddan-
nelse
Genoptjening 1 ars arbejde inden de seneste 3 ar
Aktivering <25 retog pligt til tilbud efter 6 mdrs. ledighed; efter

ar dette tilbud ret og pligt til at deltage i uddannelse
af mindst 18 mdrs. varighed

25— retog pligt til tilbud efter 1 ars ledighed
60
ar

Reformen i 2003 (forsikrede ledige og kontanthjelpsmodtagere under samme lov)

Dagpengeperiode < 60 ar 4 ar inden for en referenceperiode pa 6 ar
21/2 ar
Y%1/2 ar
> 60 ar
<25 0g ingen
uddannelse
Genoptjening %1/2 ars arbejde inden de seneste 3 ar
Aktivering <25 retog pligt til tilbud efter 6 mdrs. ledighed; efter

ar dette tilbud ret og pligt til at deltage i uddannelse
af mindst 18 mdrs. varighed

25— retog pligt til tilbud efter 1 ars ledighed
60
ar

Indhold af reform  Fokus i reformen var opprioritering af labende kontakt og
vejledning af ledige
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/Andring

/Andring
/Andring

/Andring

/Andring

/Andring

/Andring



Opfelgning i 2007 pa 2003 reformen

Dagpengeperiode

Genoptjening
Aktivering

Reformen i 2010
Dagpengeperiode
Genoptjening
Aktivering

<60 ar 4 ar inden for en referenceperiode pa 6 ar
21/2ar
Y%1/2 ar
> 60 ar
<25 o0g ingen
uddannelse

%1/2 ars arbejde inden de seneste 3 ar

<25 retog pligt til tilbud efter 1/2 ars. ledighed; efter
ar dette tilbud ret og pligt til at deltage i uddannelse
af mindst 18 mdrs. varighed

25-  retog pligt til tilbud efter 1/2 ars ledighed; intensiv
60 aktivering efter 2 1/2ars ledighed
ar

2 ar inde for en periode pa 3 ar
1 ars arbejde inden de seneste 3 ar

<25 retog pligt til tilbud efter 1/2 ars ledighed, ret og
ar pligt til yderligere tilbud efter 1/2 ars ledighed

25-  rettil pligt til tiloud efter 13 ugers ledighed

ar
>30 retog pligt til tiloud om aktivering efter 9 mdrs.
ar ledighed; herefter tilbud hver 6 mdr.

/Andring

/Andring
/Andring
/Andring

/Andring

/Andring
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FORTIDSPENSION

Tildeling af fartidspension sker til personer med vasentlig og varig nedsettelse af arbejdsevne, og
som derfor heller ikke kan bestride et fleksjob. Man skal veere opmarksom pa, at pensioner i for-
bindelse med skattereformen i 1994 blev skattepligtige, men samtidig haevede man belgbet, sa det
disponible indkomst forblev den samme.

Fartidspension far 2003 (Fra 1984 hed det fgrtidspension og ikke invalide-, enke-, og fartidigpen-
sion
Sats Afhaengig af tab af arbejdsevne og forsgrgelsesbehov tilde-
ling i1 forskellige kategorier: hgj, mellem, forhgjet almin-
delig og almindelig.
Reform i 2003

Sats Ingen inddeling i kategorier. | stedet sats svarende til dag- endring
penge (85 pct. heraf for gifte/samlevende).

Overgangsordning Gammel ordning stadig geldende for personer tildelt for

2003.
Reform i 2012
Sats Ingen inddeling i kategorier. | stedet sats svarende til dag-
penge (85 pct. heraf for gifte/samlevende).
Overgangsordning Mulig for at overga fra gammel ordning til ny ordning. &ndring
RESSOURCEFORL@B

Nyt forlgb fra 2013, som skal gge arbejdspotentialet for personer med komplekse problemer. For at
fa tildelt et ressourceforlgb, skal alle andre indsatser vare afprgvet og endt resultatlgse.

Varighed <40 1-5ar ad gangen, indtil tilkendelse af fartidspension,
ar fleksjob eller klar til ordinert arbejde.

>40 1gangil -5 ar; modtagelse af flere tilbud frivilligt.

ar Tilbud gives indtil tilkendelse af fgrtidspension,
fleksjob eller klar til ordinert arbejde.
Sats Almindelig kontanthjeelp
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KONTANTHJALP

Som udgangspunkt har alle, som ikke er medlem af en A-kasse, ret til kontanthjeelp i en ubegranset
periode. Satsen for kontanthjeelp har siden starten af 1990’erne ligget pa 60 pct. af dagpengesatsen
for enlige og 80 pct. af dagpengesatsen for forsgrgere, dog er tilleeg afhaengig af barn og bolig samt
seerlig sats for unge under 25 ar fra 2003 svarende til SU-regler, hvilket er endret til unge under 30
ar fra 2013. Endvidere har kontanthjalpen siden skattereformen i 1994 veret skattepligtig, men det
disponible belgb forblev det samme som far. Endelig skal man veare opmarksom pa, at ikke alle
modtagere af kontanthjeelp kommer i aktivering, fordi de vurderes til ikke at veere indsatsparate.

Tabellen er simpel at laese: Nar der er sket en &ndring fra den ene reform til den naste, star
der "&ndring” i den kolonne ud fra det punkt, reformen angar, fx Aktivering. Nar der ikke sker no-
gen &ndring, bliver punktet gentaget fra den ene reform til den naste.

1994-reformen (ret og pligt til aktivering blev indfart)

Aktivering <25 Rettil tilbud om aktivering efter 13 ugers ledig-

ar hed

<25 Retogpligt til at deltage i uddannelse af mindst
ar 18. mdrs. varighed
ude
n
udd.

>25  Retog pligt til tilbud om aktivering
ar

1998-reformen (lov om aktiv socialpolitik aflgser bistandsloven fra slutningen 1970’erne)

Aktivering <30 Retogpligt til tilbud om aktivering efter 13 /ndring
ar ugers ledighed. Efter 3 mdrs. efterfglgende le-
dighed igen ret og pligt til aktivering .

>30 Ret og pligt til tilbud om aktivering eller uddan-  Andring
ar nelse efter 1 ars ledighed
2002-reformen

Starthjeelp For personer under 25, som har opholdt sig mindre end 7 Andring
ar i Danmark af de seneste 8 ar. Sats: 50 — 60 pct. af
kontanthjeelpssats for enlige.
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Introduktions-
ydelse

Aktivering

Udlandinge og flygtninge (uden for Norden) i deres far-
ste 3 ar i Danmark: Sats: Som starthjelp

Ydelse blev fagrste gang introduceret i 1998, men blev
ophavet efter 1 ar.

<30 Retogpligt til tilbud om aktivering efter 13
ar ugers ledighed. Efter 3 mdrs. efterfglgende le-
dighed igen ret og pligt til aktivering

>30 Ret og pligt til tilbud om aktivering og uddannel-
ar se efter 1 ars ledighed

2003-reformen — aktiveringsindsats samles i samme lov som forsikrede ledige

Starthjeelp

Introduktions-
ydelse

Loft over kon-
tanthjeelp

Nedsettelse af
kontanthjeelp for
&gtepar

Aktivering

Kontanthjalps-
sats

For personer under 25, som har opholdt sig mindre end 7
ar i Danmark af de seneste 8 ar. Sats: 50 — 60 pct. af
kontanthjeelpssats for enlige.

Udlandinge og flygtninge (uden for Norden) i deres far-
ste 3 ar i Danmark: Sats: Som starthjeelp

Ydelse blev farste gang introduceret i 1998, men blev
ophavet efter 1 ar.

Efter 1/2 ars sammenhangende periode pa kontanthjelp

Efter 1/2 ars sammenhangende periode pa kontanthjelp,
hvis den eller begge har veeret pa kontanthjaelp i perio-
den

<25 Retogpligt til tilbud om aktivering efter 13
ar ugers ledighed. Efter 3 mdrs. fortsat ledighed
igen ret og pligt til aktivering

>25 Ret og pligt til tilbud om aktivering efter 1 ars
ar ledighed

<25 Lig SU-regler, dog hgjere for forsgrgere
ar

Opfelgning i 2007 pa 2003-reformen

Starthjeelp

Introduktions-
ydelse

Loft over kon-
tanthjeelp

Nedsettelse af
kontanthjeelp for
&gtepar
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For personer under 25, som har opholdt sig mindre end 7
ar i Danmark af de seneste 8 ar. Sats: 50 — 60 pct. af kon-
tanthjeelpssats for enlige.

Udlandinge og flygtninge (uden for Norden) i deres farste
3 ar i Danmark: Sats: Som starthjelp

Ydelse blev farste gang introduceret i 1998, men blev op-
haevet efter 1 ar.

Efter 1/2 ars sammenhangende periode pa kontanthjelp

Efter 1/2 ars sammenhangende periode pa kontanthjelp,
hvis den eller begge har veeret pa kontanthjaelp i perioden

/ndring

/ndring

/ndring

/ndring

/ndring



Aktivering <25

ar
>25
ar
Kontanthjalps- <25
sats ar

Uddannelsespligt <25
ar

Ret og pligt til tilbud om aktivering efter 13 ugers
ledighed. Efter 6 mdrs. fortsat ledighed igen ret
og pligt til aktivering

Ret og pligt til tilbud om aktivering efter 3/4 ars
ledighed

Lig SU-regler, dog hgjere for forsgrgere

Ret og pligt til uddannelse, hvis uddannelsesegnet

Situationen som fglge af aftalen om finansloven for 2012

Aktivering <25
ar

>25
ar

Kontanthjalps- <25
sats ar

Uddannelsespligt <25
ar

2012-reformen

Aktivering <25
ar

>25
ar

Kontanthjeelps- <25
sats ar

Ressourceforlgb <40
ar

Ret og pligt til tiloud om aktivering efter 13
ugers ledighed. Efter 6 mdrs. fortsat ledighed
igen ret og pligt til aktivering

Ret og pligt til tilbud om aktivering efter 3/4 ars
ledighed

Lig SU-regler, dog hgjere for forsgrgere

Ret og pligt til uddannelse, hvis uddannelseseg-
net

Ret og pligt til tilbud om aktivering efter 13 ugers
ledighed. Efter 3 mdrs. efterfglgende ledighed
igen ret og pligt til aktivering

Ret og pligt til tilbud om aktivering efter 3/4 ars
ledighed

Lig SU-regler, dog hgjere for forsgrgere

Personer med komplekse problemer, hvor anden
indsats ikke har virket.

/Andring

/Andring

/Andring
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2014-reformen
Aktivering

Ressourceforlgb

Kontanthjeelps-
sats

Kontanthjeelps-
sats for samle-
vende

134

Uden uddannelse, uddannelsesparat, ret og pligt til
start pa uddannelse inden for et ar, indtil da nytte-
indsats.

Uden uddannelse, Ikke uddannelsesparat, ret til
forberedende aktiviteter efter 3 mdrs. ledighed til
uddannelsesstart.

Med uddannelse, jobparat: ret og pligt til alminde-
lig aktivering el. nytteindsats efter 3 mdrs. ledig-
hed.

Med uddannelse, ikke jobparat, men aktivitetspa-
rat: almindelig aktivering el. nytteindsats. Hertil
mulighed for koordinerende sagsbehandler.

Jobparat: ret og pligt til almindelig aktivering el.
nytteindsats efter 3 mdrs. ledighed.

Ikke jobparat, men aktivitetsparat: almindelig ak-
tivering el. nytteindsats efter 3 mdrs. ledighed.
Hertil mulighed for koordinerende sagsbehand-
ler.

Personer med komplekse problemer, hvor anden
indsats ikke har virket.

Uddannelsesparat: Lig med SU-regler, dog almin-
delig sats, hvis problemer ud over ledighed.

Gensidig forsgrgerpligt, dvs. samme regler for
gifte og andre samlevende.

/Andring

/Andring

/Andring

/Andring

/Andring

/Andring



SYGEDAGPENGE

Situationen i 1997

Sygedagpengeperi-
ode 1 ar inden for 1 1/2 ar

100 pct. af Ign, dog max. dagpenge.
Sygedagpengesats Funktionarer og tjenestemand fuld lgn

Situationen i 2002

Sygedagpengeperi-
ode 1 ar inden for 1 1/2 ar
Ret til sygedagpen-  Privat:
ge 8 ugers ansattelse og arbejde i mindst 74 timer.
100 pct. af lgn, dog max. dagpenge.
Funktionarer og tjenestemand fuld lgn.
Private arbejdsgivere betaler farste 2 uger, mens offent-
Sygepengesats lige betaler samtlige sygeuger.

Situationen i 2004

Sygedagpengeperi-
ode 1 ar inden for 1 1/2 ar
100 pct. af lgn, dog max. dagpenge.
Funktionarer og tjenestemand fuld lgn.
Private arbejdsgivere betaler fagrste 2 uger, mens offent-
lige betaler samtlige sygeuger.
Flere overenskomster begynder at have fuld lgn, fx in-
Sygedagpengesats dustriens.

100 pct. af Ign, dog max. dagpenge.

Funktionarer og tjenestemand fuld lgn.

Private arbejdsgivere betaler farste 2 uger, mens offent-
Sygedagpengesats lige betaler samtlige sygeuger.

/Andring

/Andring
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Situationen i 2008

Sygedagpengeperi-
ode

Ret til sygedagpen-
ge

Sygedagpengesats

Situationen i 2009

Sygedagpengeperi-
ode

Ret til sygedagpen-
ge

Sygedagpengesats

Situationen i 2013
Sygedagpengeperiode

Ret til sygedagpenge

Sygedagpengesats
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1 &r inden for 1 1/2 &r

Privat:
8 ugers ansattelse og arbejde i mindst 74 timer.
Offentlig:
tilknyttet arbejdsmarkedet uafbrudt i 13 uger og arbej-
det mindst 120 timer.

100 pct. af lan, dog max. dagpenge.

Funktionarer og tjenestemand fuld lgn.

Private arbejdsgivere betaler farste 2 uger, mens offent-
lige betaler samtlige sygeuger.

1 &rinden for 1 1/2 ar

Privat:
8 ugers ansattelse og arbejde i mindst 74 timer
Offentlig:
tilknyttet arbejdsmarkedet uafbrudt i 13 uger og arbejdet
mindst 120 timer.

100 pct. af lgn, dog max. dagpenge.

Funktionarer og tjenestemand fuld lgn.

Private arbejdsgivere betaler farste 3 uger, mens offentlige
betaler samtlige sygeuger.

1 &r inden for 1 1/2 &r

Privat:
8 ugers ansattelse og arbejde i mindst 74 timer.
Offentlig:
tilknyttet arbejdsmarkedet uafbrudt i 26 uger og arbejdet
mindst 240 timer.

100 pct. af lgn, dog max. dagpenge.

Funktionerer og tjenestemand fuld lgn.

Private arbejdsgivere betaler farste 3 uger, mens offentlige
betaler samtlige sygeuger.

/Andring

/Andring

/Andring



NordMod2030 - publikasjoner og referansegruppe
Prosjektets nettadresse er http://www.fafo.no/nordmod2030/index.html

Planlagte publikasjoner
Det er i utgangspunktet planlagt 13 delrapporter for hovedrapporteringen pa SAMAKSs kongress i
november 2014. De ulike delrapportene er som folger:

Delrapport 1: Grunnpilarene i de nordiske modellene (publisert)

Delrapport 2: Befolkningsendringer og de nordiske velferdsstatene (publisert)

Delnotat 1: Nordisk skattepolitikk mot 2030 (publisert)

Delnotat 2: A sleeping giant? German trade unions in the European crisis (publisert)

Delrapport 3: Little Engines that Could: Can the Nordic economies maintain their renewed suc-
cess? (publisert)

Delrapport 4: Landstudie av Island

Delrapport 5: Ombyggingens periode. Landrapport om Norge 1990-2012 (publisert)

Delrapport 6: Historical making, present and future challenges for the Nordic
welfare state model in Finland (publisert)

Delrapport 7: Reformernes tid. Regulering af arbejdsmarked og velferd siden 1990. Dansk lande-
rapport

Delrapport 8: Modell i f6rindring. Landrapport om Sverige (publisert)

Delrapport 9: De nordiske aftalemodeller 1 abne markeder — udfordringer og
perspektiver (publisert)

Delrapport 10: Velferdsmodellen (Flere enkeltnotater)

Delrapport 11: Innvandring og arbeidsmarkedsintegrering i Norden (publisert)

Delrapport 12: To create and share — the remarkable success and contested future of the Nordic
Social-Democratic Model (publisert)

Delrapport 13: Innovation and innovation policy in the Nordic region (publisert)

Delrapport 14: Demokrati og deltakelse

Hovedrapport

Referansegruppa er sammensatt av fglgende personer:

Norge: Stein Reegard (LO) og Solveig Torsvik (AP)

Sverige: Lasse Thorn (LO) og Morgan Johansson (Socialdemokraterna)

Danmark: Jan Keraa Rasmussen (LO) og Kasper Graa Wulff (Socialdemokraterne)
Finland: Tapio Bergholm (SAK) og Mikko Majander (Sorsa Foundation)

Island: Margrét S. Bjornsdottir (Samfylkingin) og Halldor Grénvold (ASI)

FEPS: Signe Hansen
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Reformernes tid

Landene i Norden har klare likhetstrekk. Med sine sma dpne gkonomier,
velutviklede velferdsstater og organiserte arbeidsliv, har de gitt opphav
til begrepet «de nordiske modellene». NordMod2030 er et nordisk
forskningsprosjekt som skal identifisere og diskutere hvilke utfordringer
landene vil matte takle i arene fram mot 2030. Hensikten er a bidra til at
det blir utformet strategier som kan videreutvikle de nordiske modellene.
Hovedrapporten vil legges fram i november 2014, og fer den tid vil
prosjektet publisere en rekke delrapporter og arrangere apne seminarer.
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