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Sammenfatning

Notatets formal er at diskutere og analysere udfordringer for og tiltag til at for-
bedre det danske dagpengesystem samt tiltagenes konsekvenser for flexicurity.
Udfordringer for dagpengesystemet konkretiseres i form af fire former for
’pres’ pa systemet: Presset for at oge beskeeftigelsen, presset for at ege kompen-
sationsgraden, presset for at gge organisationsgraden, og presset pa finansierin-
gen.

I notatet gennemgas 21 forskellige tiltag, der allerede er taget i Danmark el-
ler udlandet, eller som allerede er foreslaet, men endnu ikke er realiserede. Ar-
bejdsmarkedskommissionens dagpengeforslag fra efteraret 2009, VK-
regeringens dagpengereform fra maj 2010 og S-SF’s dagpengeforslag fra en En
fair lgsning’ er alle at finde blandt de praesenterede forslag.

De 21 tiltag har forskellige styrker og svagheder i forhold til at imgdega ud-
fordringerne fra de fire pres. Tiltagene vurderes mere konkret i forhold til deres
sandsynlige pavirkning af arbejdsudbud, a-kassernes organisationsgrad, offent-
lige udgifter, matchet mellem ledige og job, fleksibilitet samt social lighed.
Endvidere vurderes tiltagene i forhold til deres pavirkning af den danske flexi-
curity-model. Det konkluderes, at enkelte af tiltagene rykker ved balancen i
flexicurity-modellen eller ved den arbejdsdeling mellem staten og arbejdsmar-
kedets parter, modellen bygger pa.

Notatet afsluttes med en praesentation af mulige scenarier for dagpengesy-
stemets udvikling. Et sandsynligt scenarium er, at den gennemfgarte halvering af
dagpengeperioden vil fare til udbygning af afskedigelsesgodtgarelser, leengere
opsigelsesvarsler samt flere private tillegsforsikringer. Et andet scenarium, der
dog er mest sandsynligt efter et regeringsskift, er, at dagpengeperiode, kompen-
sationsgrader eller organisationsgrad forsgges gget via trepartssamarbejde. Et
tredje scenarium er udvikling af en eller anden variation af en obligatorisk mo-
del. En obligatorisk model vil fx kunne komme pa tale, hvis a-kasserne i en lang
arreekke fremover fortseetter med at miste medlemmer og derfor ikke kan blive
ved med at udgare rygraden i det danske arbejdslgshedsforsikringssystem.
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1. Indledning

Det danske dagpengesystem er bade meget ombejlet og meget debatteret i disse
ar. 1 udlandet har dagpengesystemet faet opmeerksomhed som del af den sakald-
te danske flexicurity-model’, eller den gyldne trekant’, hvis elementer som
bekendt er liberale afskedigelsesregler, et genergst dagpengesystem og en aktiv
beskaftigelsespolitik (fx Madsen 2005). ’Den danske model’, der bygger pa
omfattende aftaleregulering mellem arbejdsmarkedets parter, spiller en veesent-
lig rolle heri.

Herhjemme har debatten blandt andet fokuseret pa muligheden for, og det
gnskelige i, at gge arbejdsudbuddet (og derigennem beskeftigelsen) ved at for-
korte den maksimale dagpengeperiode, der i 1999 blev reduceret til fire ar. Ikke
mindst Arbejdsmarkedskommissionen har med sine forslag bidraget til denne
debat. Endvidere har der, serligt efter at den gkonomiske krise er slaet igennem,
vaeret fokus pa a-kassernes faldende medlemstal og det ggede antal personer,
der star med et svagt eller manglende gskonomisk sikkerhedsnet. Endelig er der
kommet gget opmaerksomhed pa, at dagpengesystemet maske i virkeligheden
ikke er sa genergst som antaget i den gyldne trekant. | hvert fald peger flere
undersggelser pa, at kompensationsgraderne (dagpengenes sterrelse i forhold til
Iennen) er reduceret for flere forsikrede lanmodtagergruppers vedkommende.
En af de afledte effekter af de reducerede kompensationsgrader er, at flere og
flere tegner tilleegsforsikringer. En anden effekt er de kollektive aftaler om fra-
treedelsesgodtgarelser, som hidtil kun har eksisteret pa et fatal af overenskomst-
omraderne, men som har bredt sig som ringe i vandet under OK 2010.

Den siddende VK-regering med Lars Lokke i spidsen var lenge ukonkret om
sine gnsker for reformer pa arbejdsmarkedet. Men imod slutningen af 2009 var
der alligevel en udbredt forventning om reformer af bl.a. dagpengesystemet
inden for en overskuelig arreekke. Pa den baggrund bad LO og FTF i december
FAOS om at udarbejde et notat, der skulle diskutere og analysere udfordringer-
ne i det eksisterende dagpengesystem og disses konsekvenser for flexicurity.

En reform af dagpengesystemet kom dog far end ventet, nsermere bestemt i
maj 2010, mens skriveprocessen med notatet her var pa vej ind i sin slutfase. Da
dagpengesystemets udvikling sandsynligvis ikke er slut med de forandringer,
som VK-regeringens ’genopretningsplan’ indebeerer, kan de ikke-realiserede
tiltag ikke uden videre fraskrives relevans. Notatet er pa den made kommet til at
indeholde bade realiserede og ikke-realiserede reformforslag.

Det er vigtigt at gere opmaerksom pa notatets afgreensninger. For det farste
har det udelukkende veeret ambitionen at komme med kvalitative vurderinger af
de forskellige tiltags konsekvenser. Udregninger af fx beskeftigelseseffekter og
medlemsudviklinger er saledes ikke en del af formalet. For det andet handler de
vurderinger, der er indeholdt i notatet, hovedsageligt om de forskellige dagpen-
getiltags konsekvenser for den danske flexicurity-model. For det tredje er fokus
pa arbejdslgshedsunderstattelsen — sygedagpenge berares ikke, og samspillet
med efterlgnnen gar det naesten heller ikke.

Da Arbejdsmarkedskommissionens anbefalinger i det seneste ar har fyldt
meget i debatten, har disse anbefalinger ogsa faet en del plads i notatet, ligesom
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dagpengeelementerne i VK-regeringens genopretningsplan og i Socialdemokra-
terne og SF’s gkonomiske udspil, *En fair lasning’, har det.

Notatet er opbygget sadan, at dette indledende afsnit efterfalges af en kort
praesentation af dagpengesystemets historik, vigtigste kendetegn, og dets betyd-
ning for den danske flexicurity-model. Dernaest indkredses, i det tredje afsnit,
de vaesentligste udfordringer, som dagpengesystemet star over for. | det fjerde
lange afsnit praesenteres forskellige tiltag med relevans for det fremtidige dag-
pengesystem — nogle realiserede, andre ikke-realiserede, nogle udenlandske, de
fleste danske. Endelig foretages i det femte afsnit en kvalitativ vurdering af de
forskellige tiltags konsekvenser generelt og for flexicurity-modellen specifikt,
og der opstilles scenarier for arbejdsdelingen mellem hovedaktarerne i dagpen-
gesystemet og for dagpengesystemet som sadan.

2. Dagpengesystemets historie og flexicurity

Dette afsnit vil indeholde et kort oprids af det danske dagpengesystems historie,
og af den rolle, som dagpengesystemet spiller i den danske flexicurity-model.
Endelig vil der kort blive gjort status over to af dagpengesystemets helt centrale
talstgrrelser, nemlig a-kassernes organisationsgrad og dagpengenes kompensa-
tionsgrad.

2.1 Oprids af dagpengesystemets historie frem til 2009
De farste arbejdslgshedskasser blev etableret i 1880’erne, dels for at sikre de

organiserede arbejderes levevilkar ved arbejdslgshed, dels for at skabe et effek-
tivt middel mod lentrykning. | denne tidligere fase var a-kasserne helt selvfi-
nansierende og forslag fra den socialdemokratiske gruppe i Rigsdagen om at
yde offentlig statte til a-kasserne blev gentagne gange afvist (Due & Madsen
2007).

Den farste arbejdslgshedslov blev vedtaget i 1907 pa baggrund af anbefalin-
ger fra den parlamentariske Invaliditets- og Alderdomsforsikringskommission,
der var blevet nedsat i 1903, og med inspiration fra bl.a. det belgiske Gent-
system. Der blev valgt en model med selvstyrende, fagligt afgreensede arbejds-
lashedskasser tilknyttet fagforeningerne, men under offentligt opsyn og med et
loft over det samlede offentlige tilskud fra kommuner og stat pa makismalt 50
procent af de samlede udgifter. Det blev ogsa fastlagt, at a-kasserne ikke matte
arbejde med andre opgaver end udbetaling af arbejdslashedsunderstattelse (Pe-
dersen 2007). Det kan undre, at en sadan lovgivning, der gav fagforeningerne en
veesentlig del af kontrollen over arbejdslgshedsunderstattelsen og ferte til ud-
bredt dobbeltmedlemskab, kunne bares enstemmigt igennem en Rigsdag med
borgerligt flertal. Men det havde betydning for den borgerlige tilslutning, at sa
mange fagforeningsmedlemmer som muligt tilsluttede sig a-kasserne. Kun der-
ved kunne de blive gkonomisk baeredygtige. Maske var er en del af forklaringen
ogsd, at man fra borgerligt hold habede og troede, at den formelle adskillelse
mellem fagforeninger og a-kasser ogsa ville blive en reel adskillelse, og fordi
man satte sin lid til den statslige kontrol (Due & Madsen 2007).
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Antallet af a-kasser voksede stgt fra de 34 oprindelige a-kasser med 70.000
medlemmer i 1907-08 i arene frem. Allerede i 1915 var antallet af a-kasser oppe
pa 57 med 140.000 medlemmer (svarene til at 7 ud af 8 organiserede arbejdere
var arbejdslgshedsforsikrede). |1 1920 var antallet af a-kasser 65 med 340.000
medlemmer (Pedersen 2007).

Af starre endringer i de lovgivningsmessige rammer for a-kassernes virke
kan navnes Arbejdsanvisningsloven fra 1913-14, hvor en national arbejdsan-
visning for fgrste gang etableredes. Loven skarpede kontrollen med de ledige
0g a-kasserne og etablerede nationale og lokale trepartsfora i tilknytning til
arbejdslgshedsunderstottelsen (Ngrgaard 2007). En revision af loven om
arbejdslgshedsforsikring og arbejdsanvisning i 1927 under en liberalt orienteret
Venstre-regering abnede op for tveergaende a-kasser. Det banede vejen for det
davaerende Kristeligt Dansk Feellesforbunds a-kasse samme ar, der dog farst fik
endelig statsanerkendelse i 1957 (Due & Madsen 2007). Det blev den farste af
en reekke tveergaende a-kasser, der dog forst mange ar senere for alvor kunne
true de etablerede a-kasser. Andre ikke uvasentlige forandringer fandt sted i
Igbet af arene i form af mulighed for a-kasserne til at kraeve ekstra kontingenter
af medlemmer, der kun ville veere i a-kasse og ikke fagforening, samt senere
begransning af disse ekstrakontingenter og stigende minimumskrav til antallet
af medlemmer for at oprette a-kasser.

Men en starre reform af arbejdslgshedsunderstattelsen kom farst i 1967. P&
baggrund af anbefalinger fra en trepartskommission nedsat i 1964 blev der ind-
fart lovendringer bade i 1967 og i 1969, der bl.a. gjorde det muligt for deltids-
ansatte at forsikre sig. Ogsa det stadigt geeldende princip om, at dagpengene
udgar 90 procent af den hidtidige indteegt, men med et fast loft, stammer fra
disse loveendringer. Endvidere betad reformen at staten overtog den marginale
risiko ved ledighedsstigninger, dvs. at staten fremover skulle betale medudgif-
terne ved stigende ledighed. Alt i alt beted disse e&ndringer, at forsikringsele-
mentet i arbejdslgshedsunderstattelsen blev mindre, og systemet blev tilpasset
den udbygning af velfardsstaten, der var i gang.

Loveandringerne indebar ogsa, at den statslige Arbejdsformidling AF blev
oprettet. Arbejdsformidlingen overtog rollen med at formidle ledige job og ledig
arbejdskraft fra de delvist kommunalt finansierede, offentlige arbejdsanvis-
ningskontorer og fra fagforeninger, a-kasser og andre ikke-offentlige aktarer.

Endelig kom i 1979 efterlgnnen til, der gav de 60-66-arige mulighed for at
traekke sig tilbage fra arbejdsmarkedet med 80-100 procent af hgjeste dagpen-
gesats, hvis de havde varet a-kassemedlemmer i 10 ar (senere gget til 20 og
igen til 25 ar) (Pedersen 2007). Efterlgnnen satte gang i medlemstilslutningen til
a-kasserne, da a-kassemedlemskab altsa var en forudsatning for at fa ret til
efterlan. | samme periode blev det ogsa gjort muligt for selvstendige at forsikre
sig.

Fra midten af 1970’erne — da det viste sig, at krisen og den stigende arbejds-
lzshed havde bidt sig fast — kom der flere og starre beskeeftigelsespolitiske for-
anstaltninger til. De gav generelt mulighed for at genoptjene retten til dagpenge.
Det var farst med Nyrup-regeringens arbejdsmarkedsreform fra 1993-94, at
ledige ikke laengere kunne genoptjene dagpengeretten med deltagelse i aktive-
ring. Samtidig blev den maksimale dagpengeperiode sat til syv ar, hvor den
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tidligere de facto havde veret ubegraenset. | de fglgende ar stod de socialdemo-
kratisk ledede regeringer bag gentagne forkortelser af dagpengeperioden, der i
1999 landende pa det nuveaerende niveau pa fire ar. Forkortelserne af dagpenge-
perioden blev i flere tilfeelde *handlet af” med fagbevagelsen og oppositionen i
form af udvidelser af aktiveringsindsatsen. Det skete med arbejdsmarkedsre-
formens 2. fase (indgaet i forbindelse med finanslovsaftalen for 1996), hvor den
maksimale dagpengeperiode blev forkortet til fem ar, mens der blev indfart
aktivering pa fuld tid efter to ars ledighed, og det skete igen med arbejdsmar-
kedsreformens 3. fase (indgaet i forbindelse med finanslovsaftalen for 1999),
hvor dagpengeperioden blev forkortet til maksimalt fire ar, mod at de ledige
skulle aktiveres i 75 procent af tiden i aktivperioden, dvs. efter to ars ledighed.

Ud over disse generelle @ndringer af beskeeftigelsespolitikken gennemfarte
Nyrup-regeringen ogsé et tiltag malrettet unge, "ungeindsatsen’, der er relevant i
forhold til dagpengesystemet. Efter indferelsen af ungeindsatsen i 1996 skulle
alle dagpengeberettigede under 25 ar, som ikke havde en kompetencegivende
uddannelse, efter seks maneders ledighed og inden for ni maneder have ret og
pligt til uddannelse i mindst 18 maneder. Unge, der fortsat var ledige efter ud-
dannelsesforlgbet, overgik umiddelbart til aktivperioden med ret og pligt til
aktivering pa fuld tid. Endvidere betgd ungeindsatsen, at ved uddannelser uden
for det ordinaere uddannelsessystem kunne uddannelsesgodtggrelsen maksimalt
udgare 50 procent af dagpengemaksimum, mens ydelsen ved uddannelser inden
for det ordinagre uddannelsessystem er SU eller evt. geeldende elevign. Mens der
har hersket uenighed om, hvor meget ungeindsatsen har betydet for den veesent-
lige reduktion i ungdomsledigheden, der fandt sted fra midten af 1990’erne og
frem, er der ingen uenighed om, at ungeindsatsens vasentlige reduktion i ydel-
ser og godtgerelser har mindsket unges incitament til at melde sig i a-kasse.

VK-regeringerne havde indtil maj 2010 mindre held med at forandre dag-
pengenes niveau og dagpengeperioden — og i perioder har de ogsa afvist at gen-
nemfgre forandringer af disse. Et af de forste forsgg herpa blev taget i efteraret
2003, da et forlig blev indgaet, der serligt ville fa konsekvenser for hgjtlennede
lenmodtagere med karensdage, og forleenge beregningsperioden for dagpenge
fra 12 uger til 52. Efter massiv kritik fra opposition og fagbeveegelse blev for-
slaget trukket tilbage. Ogsa gentagne forsgg pa at udvide ungeindsatsen med de
halve dagpenge til de 25-30-arige slog fejl. | stedet blev nye tiltag i ledigheds-
ydelser i stedet primart malrettet andre grupper af ledige, hvilket bl.a. kontant-
hjelpsloftet og indfarelsen af starthjelpen illustrerer. Fogh-regeringernes erklee-
rede statte til den danske flexicurity-model bidrog maske ogsa til, at dagpenge-
modtagerne fik et pusterum, der strakte sig over pa den anden side af publice-
ringen af Arbejdsmarkedskommissionens hovedrapport i august 2009.

Hvad den farste Fogh-regering til gengeeld fik gennemfgart, var muligheden
for at etablere tvaerfaglige a-kasser. Afgransningen efter faglige linjer, der gar
helt tilbage til 1907-loven, blev ophavet, og alle a-kasser fik i 2002 lov til at
rekruttere medlemmer uden for eget fagligt omrade. Dette har veret kraftigt
medvirkende til at sveekke Gent-effekten, dvs. det udbredte *dobbeltmedlem-
skab’ af fagforeninger og a-kasser, der skyldes, at a-kasserne administreres af
fagforeningerne. Svaekkelsen skyldes, at det med Fogh-regeringens initiativ
blev tydeliggjort, at der var mulighed for at veelge alternative a-kasser. 1 2005
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fik regeringen endvidere gennemfart en udvidet adgang til overflytning af ledi-
ge og efterlansmodtagere til anden a-kasse. Et forslag om at oprette en statslig,
tveerfaglig a-kasse for at forhindre tvangsmedlemskab af bestemte a-kasser blev
til gengaeld ikke vedtaget (Due & Madsen 2007). Andre veesentlige forandringer
i perioden var, at minimumskravet til a-kassernes medlemstal blev lgftet fra
5.000 til 10.000.

Fogh-regeringernes forskellige reformer pa det beskeftigelsespolitiske om-
rade har ogsa haft direkte og indirekte konsekvenser for dagpengesystemet.
Reformerne Flere i Arbejde, Strukturreformen og Jobcenterreformen har grad-
vist skabt en mere enstrenget og kommunaliseret indsat, hvor kontanthjelps-
modtagere og dagpengemodtagere i stigende grad behandles ens — og i stigende
grad bliver kontrolleret i deres bestrabelser pa at komme i beskeftigelse igen.
Det har betydet nye krav til a-kassernes rolle i beskeftigelsespolitikken. Men
Velfaerdsreformen fra 2006 har nok vaeret den af VK-regeringens reformer, der
har haft stgrst direkte betydning for a-kassernes rolle i beskeftigelsespolitikken.
Reformen betad, at a-kasserne nu star for den samlede gennemfarelse af CV- og
vejledningssamtaler og ogsa afholder de lovpligtige radighedssamtaler med de
ledige (Thuesen et al. 2009). Ogsa Jobcenterreformen fik konsekvenser for dag-
pengesystemet, da kommuner ikke bare fik hele det lokale ansvar for styringen
af beskaftigelsespolitikken, men formelt set ogsa blev involveret i finansierin-
gen af dagpengene. Dagpengene udbetales fortsat af a-kassen, men kommuner-
ne medfinansierer i henhold til et seet af refusionssatser og bliver samlet set 100
procent kompenseret for udgifterne til bade aktivering og overfgrselsindkom-
ster. Dog er refusionssystemet skruet saledes sammen, at kommunerne vil have
et gkonomisk incitament til at aktivere og fa de ledige i beskeftigelse, ligesom
den enkelte kommune vil opleve gkonomisk gevinst/tab alt efter, hvordan le-
digheden udvikler sig i kommunen (LO 2009).

2.2 Dagpengesystemets funktion i flexicurity-modellen
Som navnt ovenfor er et relativt genergst dagpengesystem blevet forstaet som

en del af den danske flexicurity-model. Modellens kerne er i den mest udbredte
opfattelse af modellen (den gyldne trekant) som naevnt, at liberal hyr-og-fyr-
regulering eksisterer i en balance med genergse velfaerdsydelser, farst og frem-
met arbejdslgshedsdagpenge. De genergse ydelser har ifglge modellen den ef-
fekt, at der ikke i stort omfang er blevet stillet spgrgsmalstegn ved den liberale
regulering — og omvendt. | 1990°erne tilfgrtes denne balance sa en udbygget
aktiv beskaftigelsespolitik, der via motivations- og kvalifikationseffekter angi-
veligt har hjulpet ledige tilbage i job og understgttet det mobile arbejdsmarked.
Alt i alt skabtes pa denne made et arbejdsmarked med en hgj mobilitet og
jobomseetning.

A-kasserne har dog ogsa en anden funktion i forhold til den danske flexicuri-
ty-model end at levere dagpenge, nemlig at medvirke til at fa udbud og efter-
spargsel efter arbejdskraft til at heenge sammen — en funktion, der bl.a. knytter
sig til den aktive beskeeftigelsespolitik. Derudover formidler a-kasserne arbejde
for deres medlemmer. De fagligt afgreensede a-kasser kan forventes at veere
gode til at skabe match mellem udbud og efterspargsel, da de har indgaende
kendskab til de forskellige fagligt afgreensede delarbejdsmarkeder. Derudover
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foretager a-kasserne alle CV-samtaler med de forsikrede ledige og farer radig-
hedskontrollen med dem inden for den aktive beskaftigelsespolitik.

2.3 Udviklingen i kompensationsgrader og mediemstilslutning
Det har veeret en udbredt opfattelse i velferds- og arbejdsmarkedsforskningen,

at arbejdslgshedsunderstottelsen er *generes’, og det har som naevnt ogsa varet
en del af den gyldne trekant. Men det er reelt kun lavindkomstgrupperne, der
opnar de hgje kompensationsgrader pa op mellem 80 og 90 procent af den tidli-
gere indkomst. De fleste udregninger (Arbejdsmarkedskommissionen er en af
de vaesentlige undtagelser) peger pa, at kompensationsgraderne for mellemind-
komstgrupperne er reduceret i lgbet af de seneste artier og er nu nede pa om-
kring 50 til 60 procent. Dermed kan der sattes spargsmalstegn ved den positive
dynamik, der beskrives i den gyldne trekant.

CO-industri viser pa baggrund af tal fra OECD Benefits and Wages fra 2006,
at netto kompensationsgraden (efter skat) i Danmark med 84 procent for enlige
0g 94 procent for par med to bgrn er den hgjeste i OECD for lavindkomstgrup-
perne (malt som 67 procent af gennemsnitslgnnen). Samtidig ligger Danmark
med sine 61/77 procent for enlige/par med to barn i mellemgruppen, nar det
galder mellemindkomsterne (malt som 100 procent af gennemsnitsindkom-
sten). Danmark ligger ogsa i mellemgruppen nar det gelder hgjindkomstgrup-
perne (150 procent af gennemsnitindkomsten), hvor de tilsvarende kompensati-
onsgrader er 47/66 procent (CO-industri 2007).

Andre danske analyser af kompensationsgraden har fokuseret pa udviklingen
over tid. LO offentliggjorde i 2006 et notat (LO 2006) om udviklingen i kom-
pensationsgraden for LO-arbejdere. Hvis pension inkluderes, viser beregninger-
ne, at kompensationsgraderne er faldet ca. 25 procent fra 1982 til 2004. Faldet
har veeret nogenlunde lige stort for de forskellige grupper. Rengaringspersonale,
gruppen med den hgjeste kompensationsgrad, har i perioden oplevet et fald fra
ca. 90 til 71 procent, mens murerne, gruppen med den laveste kompensations-
grad, har oplevet et fald fra ca. 70 til 48 procent. Inklusionen af pension i be-
regningerne pavirker udviklingen i kompensationsgraden i negativ retning, sar-
ligt fra starten af 1990’erne og frem, hvor udbygningen af arbejdsmarkedspen-
sioner tog fart. Men selv uden pension er kompensationsgraderne faldet med ca.
20 procent i perioden. Notatet viser ogsa, at et kraftigt fald i kompensationsgra-
den frem til 1987, der blev skabt af en fastfrysning af dagpengene i arene 1983-
85, nasten blev indhentet ved en ekstraordinaer forhgjelse af dagpengene i fi-
nansloven for 1988, og at kompensationsgraderne siden 1991 er faldet jeevnt.
Faldet siden 1991 skyldes ifglge notatets forfattere bl.a. indfarelsen af den sa-
kaldte satsregulering, der sgrger for, at dagpengene fglger lgnudviklingen, men
hvor der hvert ar sattes 0,3 procent af til den sakaldte satspulje, samt det for-
hold, at pension ikke medregnes i ordningen.

Ogsa beskeaftigelsesministerens svar til Folketingets Arbejdsmarkedsudvalg
i 2009 viser, at der er sket en reduktion i kompensationsgraden igennem arene.
Tabellen, der falger med svaret, viser, at kompensationsgraden i arene1982 til
2009 for mandlige fagleaerte LO-arbejdere blev reduceret fra 70 til 58 procent,
for kvindelige ufagleaerte LO-arbejdere fra 87 til 72 procent, for tjenestemand
fra 71 til 61 procent og for privatansatte funktionerer fra 62 til 42 procent. Dog
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foregik den starste del af reduktionen for alle fire grupper i arene op til 1988.
Det fremgar ikke af svaret, om beregningerne inkluderer arbejdsmarkedspensi-
on (Beskaftigelsesministeriet 2009).

Arbejdsmarkedskommissionens billede af udviklingen i kompensationsgra-
derne over arene star i kontrast til de gvrige analyser. Arbejdsmarkedskommis-
sionen fokuserer kun pa perioden efter 1995 (dvs. 1995-2006) og er baseret pa
Ian uden pension og far skat (bruttokompensationsgrader): Ifglge Arbejdsmar-
kedskommissionen har bruttokompensationsgraderne veeret stort set ugendrede
for alle lsnmodtagergrupper i perioden. Alt i alt er det dog rimeligt at antage, at
dagpengenes kompensationsgrader generelt har vaeret faldende.

Tilslutningen til a-kasserne har ogsa vist en vigende tendens i de senere ar.
En analyse fra FAOS (Due & Madsen 2010b) foretaget pa baggrund af tal fra
AK-Samvirke og Arbejdsdirektoratet viser, at arbejdslgshedskassernes organi-
sationsgrad (medregnet selvstendige) fra 1994 til 2010 er faldet fra 80 til 71
procent, og at organisationsgraden var nede pa 70 procent i lgbet af 2009. Det er
et markant fald, der iser er gaet ud over LO-forbundene, mens bl.a. FTF’s a-
kasser har holdt skansen, og *de gule’ a-kasser har oplevet en markant frem-
gang. Det er ogsa veard at bemaerke, at krisen godt nok ser ud til at have stabili-
seret a-kassernes samlede medlemstal, men ikke for alvor har vendt udviklin-
gen.

En anden ny FAOS-analyse, foretaget i samarbejde med Arbejderbeveegel-
sens Erhvervsrad, viser, at det sarligt er unge samt indvandrerne og deres efter-
kommere, der er faldet fra. Samtidig er det tidligere sé udbredte *dobbeltmed-
lemskab’ — medlemskab af bade fagforening og a-kasse inden for fagbevagel-
sen — pa retur og udger saledes kun 56 procent af arbejdsstyrken i dag. Dette
dobbeltmedlemskab har ellers veeret en af hjernestenene i den danske model og
har veeret understgttet af det sakaldte Gent-system, hvor administrationen af a-
kasserne i hvert fald delvist er i heenderne pa fagforeningerne. Analysen viser
endvidere, at det serligt er hgjtuddannede med hgj indkomst, der er a-
kassemedlemmer. Da det samtidig er disse grupper, der har den laveste kom-
pensationsgrad, problematiserer det umiddelbart antagelser om en positiv ar-
sagssammenhang mellem kompensationsgradens stagrrelse og tilslutningen til a-
kasserne (Due et al 2010). Forklaringen kan veere — som det vil blive beskrevet
senere i dette notat — at det netop er disse grupper, der topper a-
kasseforsikringen op med private tilleegsforsikringer og derigennem samlet set
far en relativ hgj kompensationsgrad.

Arbejdsmarkedskommissionens tal for tilslutningen til a-kasserne afviger lidt
herfra, idet de viser en mindre markant reduktion i perioden 1993-2008 fra 78
til 74 procent, hvilket altsa ikke er helt sammenfaldende med FAOS-analysen.
Arbejdsmarkedskommissionen fremszatter en raeekke mulige forklaringer pa
faldet, bl.a. reduceret ledighedsrisiko (pga. den langvarige hgjkonjunktur), un-
geindsatsen (der har gjort det mindre attraktivt at veere forsikret ledig), flere
med lgs tilknytning til arbejdsmarkedet (da personer med lgs arbejdsmarkedstil-
knytning ifglge Arbejdsmarkedskommissionen i nogle tilfeelde oppeberer en
lige sa god indkomstdaekning med kontanthjzelp som med dagpenge), samt en
oplevelse af arbejdslgshedsforsikringen som veerende dyr iblandt lavindkomst-
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grupper (selvom denne gruppe har veesentlig hgjere ledighedsrisiko end gen-
nemsnittet) (Arbejdsmarkedskommissionen 2009).

Det sidste punkt fra Arbejdsmarkedskommissionen vedrgrer prisen pa ar-
bejdslgshedsforsikringen. Ud over den stigende tilslutning til de ’gule’ eller de
’ideologisk alternative’ a-kasser i Danmark, tyder udviklingen ogsa i Sverige pa
en vis prisfglsomhed i medlemstilslutningen. | Sverige, hvor *Gent-effekten’ er
blevet svaekket siden 1980°erne, begyndte a-kasserne for alvor at miste med-
lemmer, da den borgerlige regering kom til i 2007 og indferte et nyt kontingent-
system. Kontingenter blev gget gennemsnitligt, og kontingentets niveau i de
enkelte a-kasser blev gjort afhaengig af kassernes arbejdslgshedsrisiko — det
kom for nogle a-kasser helt op pa det seksdobbelte niveau i forhold til tidligere.
Endvidere blev muligheden for skattefradrag af faglige kontingenter fjernet.
Resultatet blev et tab pa 10 procent af medlemmerne alene i 2007. (Due et al.
2010; Kjellberg 2009).

3. Pres pa det danske dagpengesystem

Dagpengesystemet udszttes i disse ar for forskellige former for pres, hvoraf en
del allerede er bergrt ovenfor. De forskellige former for pres kan opsamles i fire
punkter: presset for at gge beskaftigelsen, presset for at gge kompensationsgra-
den, presset for at gge organisationsgraden og presset pa finansieringen.

Presset for at gge beskaftigelsen kommer grundlaeggende fra den demogra-
fiske udvikling, men formidles primeert af et antal borgerlige politikere og ar-
bejdsgivere, der har talt for en reduktion af den maksimale periode, hvori der
kan modtages dagpenge (herefter blot kaldet dagpengeperioden). De bakkes op
af en meget udbredt opfattelse blandt arbejdsmarkedsgkonomer (herunder dem
som Arbejdsmarkedskommissionen har trukket pa), der argumenterer for, at
dagpengenes niveau og dagpengeperiodens lengde isoleret set er negativt korre-
leret med arbejdsudbuddet og derigennem negativt korreleret med beskeaftigel-
sen. Dette pres resulterede — sammen med en lang raekke situationshestemte
faktorer —i maj 2010 i en politisk aftale om en reduktion af dagpengeperioden
fra fire til to ar. Men det er ikke sikkert, at presset for at gge beskeftigelsen via
dagpengesystemet af den grund vil forsvinde. Dels skal de lovede positive ef-
fekter af reduktionen farst vise sig. Hvis det ikke sker, kan andre former for
indgreb i dagpengene, med det formal at gge beskeftigelsen, komme pa tale.
Dels har oppositionen signaleret, at de, evt. i forbindelse med andre forandrin-
ger i dagpengesystemet, vil age dagpengeperiodens leengde igen, nar og hvis de
overtager regeringsmagten. Og dermed kan der fra borgerlige politikere og ar-
bejdsgivere opsta et fornyet pres.

Presset for at gge kompensationsgraden formidles primeert af fagbeveegel-
sen, der til en vis grad bakkes op af arbejdsmarkedsforskere og politikere fra
venstre side i salen, der bekymrer sig om enten den danske flexicurity-model
som helhed eller den sociale sikkerhed for de mellemindkomstgrupper, der har
faet deres indkomstsikkerhed reduceret igennem en arreekke. Kompensations-
graderne er dog ikke blot relevante i forbindelse med indkomstsikkerheden iso-
leret set, men pavirker ogsa den aktive beskeftigelsespolitik. *Kvaliteten’ af
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jobsagningen kan nemlig teenkes at blive forbedret ved hgje kompensationsgra-
der savel som lange dagpengeperioder, da de giver et bedre match mellem de
ledige og jobabningerne (fx Centeno 2004). De hgjere kompensationsgrader vil
nemlig forbedre den lediges muligheder for at finde et job, der matcher den
lediges kvalifikationer godt. Omvendt kan hgje kompensationsgrader taenkes at
pavirke kvantiteten af — eller intensiteten i — jobsggningen i nedadgaende ret-
ning (fx Arbejdsmarkedskommissionen 2009). Presset for at gge kompensati-
onsgraden er ikke ngdvendigvis i konflikt med presset for at gge beskeeftigelsen
igennem en reduceret dagpengeperiode, men i efteraret 2008 viste det sig umu-
ligt at lave en dagpengereform, der byggede pa et quit-pro-quo mellem reduce-
ret dagpengeperiode og hgjere kompensationsgrader.

Det tredje pres er presset for at gge a-kassernes organisationsgrad, der stort
set formidles af de samme aktgrer, som gnsker kompensationsgraden gget. Ar-
sagerne er ogsa langt hen af vejen de samme, nemlig bekymringer for den so-
ciale sikkerhed og for flexicurity-modellen og/eller den danske model. Flexicu-
rity-modellen bygger pa en udbredt indkomstsikkerhed, der ngdvendigger en
stor tilslutning til a-kasserne, og den danske model bygger i en vis udstraeekning
som neevnt pa det dobbelte medlemskab. Hvis en hgj tilslutning ikke kan leve-
res, risikerer fagbevaegelsen indfarelsen af en obligatorisk model, der kunne
teenkes yderligere at svaekke tilslutningen til de traditionelle a-kasser eller helt
afskaffe dem. Men i modseetning til debatten om kompensationsgraderne frem-
heeves i forbindelse med organisationsgraderne ikke fortrinsvis mellemind-
komstgrupperne. Analyser har saledes papeget, at antallet af personer, der hver-
ken er berettiget til dagpenge eller kontanthjalp, hvis de mister deres job, skal
teelles i hundredetusinder (Arbejdsbeveagelsens Erhvervsrad 2010).

Det fjerde pres er presset pa dagpengenes finansiering. Dette pres har maske
ikke veeret lige sa ofte debatteret i de senere ar som de gvrige tre former, men
det er ikke desto mindre den direkte anledning til en af de starste forandringer i
de seneste artier. Bekymring om dagpenges finansiering og niveauet herfor har
hovedsageligt kunnet findes hos borgerlige politikere og kun sekundaert hos
arbejdsgiverne, der med undtagelse af G-dagene ikke direkte har vaeret finan-
sielt belastet af dagpengene. Da staten som beskrevet har den marginale risiko
ved gget ledighed, ages belastningen af de offentlige finanser under lavkonjunk-
turer som den, Danmark har veret ramt af i de seneste halvandet &r. En aflast-
ning af de offentlige finanser endte da ogsa med at veare hovedargumentet for
den forkortelse af dagpengeperioden fra fire til to ar, som blev vedtaget af Rege-
ringen og Dansk Folkeparti i maj 2010, mens hensynet til beskaftigelsen var
hovedargumentet hos Arbejdsmarkedskommissionen. Der er dog andre mulig-
heder for forandringer i finansieringen end dem, der handler om at begranse de
offentlige finanser. En mulighed er at gge den meget begransede eksisterende
arbejdsgiverfinansiering af det nuveerende dagpengesystem. En anden mere
indirekte vej er at skabe incitamenter til at gge supplerende finansiering, enten i
form af de individuelle tilleegsforsikringer eller i form af ordninger tilknyttet
overenskomsterne.
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4. Tiltag til at imodega presset pa dagpengesystemet

| dette afsnit gennemgas forskellige tiltag, der allerede er taget i Danmark eller
udlandet, eller som allerede er foreslaet, men ikke er realiserede. Tiltagene be-
skrives i dette afsnit og vurderes i naeste. De er delt op alt efter, om de primaert
sigter pa at @ge beskeeftigelsen, sge kompensationsgraden, gge a-kassernes or-
ganisationsgrad, forandre finansieringen af dagpengesystemet eller sigter pa en
kombination af flere af disse mal. Nogle tiltag er mere omfattende end andre.
Selvom de er opdelt efter deres primere formal, kan de have gensidigt afsmit-
tende virkning — fx kan en gget kompensationsgrad vare med til at gge organi-
sationsgraden. Da ikke mindre end 21 tiltag vil blive praesenteret, er de for over-
skuelighedens skyld nummereret fortlgbende. | skema 1 i afsnit 5 findes en
oversigt over dem.

4.1 Tiltag der primaert sigter pa at oge beskaeftigelsen
Blandt de forslag til dagpengereformer, der har faet sterst opmarksomhed i

debatten, er dem som Arbejdsmarkedskommissionen publicerede i deres hoved-
rapport i august 2009 (Arbejdsmarkedskommissionen 2009). Disse tiltags ho-
vedsigte er helt entydigt at gge beskaftigelsen (for derigennem at forbedre de
offentlige finanser) — andre hensyn fremstar som sekundzre. Der foreslas flere
tiltag til dagpengereformer, men Arbejdsmarkedskommissionen laegger selv
mest veaegt pa et 1) konjunkturafheaengigt tiltag, der forkorter dagpengeperioden
fra 4 til 2 ar, men med mulighed for forleengelse pa op til 1 ar under lavkon-
junktur. Efter at dette tiltag var blevet afvist af regeringen og dets statteparti
helt ind i foraret, blev det alligevel et veesentligt element i den *genopretnings-
plan’, der blev indgaet politisk aftale om i maj 2010. I modsetning til Arbejds-
markedskommissionens forslag indeholder aftalen om genopretningsplanen
ikke nogen mulighed for forlaengelse under lavkonjunktur.

Arbejdsmarkedskommissionen mener, at deres version af dette tiltag vil have
en beskaftigelseseffekt pa 10.000 job. Arbejdsmarkedskommissionen fremha-
ver dette tiltag frem for et tiltag med en faldende ydelse igennem perioden (se
nedenfor), da sidstnaevnte “efter Arbejdsmarkedskommissionens vurdering vil
veere langt mindre forenelig med balancen i den danske model” (Arbejdsmar-
kedskommissionen 2009: 81).

Derudover foreslar 2) Arbejdsmarkedskommissionen fire andre tiltag for at
gge beskeeftigelsen: At gge beskaftigelseskravet fra 26 til 52 uger inden for tre
ar; at udvide perioden for udregning af dagpengesatsen fra 13 til 52 uger; at
udvide ungeindsatsen til ogsa at omfatte de 25-29-arige uden bgrn; samt at af-
korte dagpengeperioden til ét ar for dimittender. Arbejdsmarkedskommissionen
vurderer beskaftigelseseffekterne af hvert af disse tiltag som begreensede til
mellem 500 og 2.500 nye job (Arbejdsmarkedskommissionen 2009). Af disse
fire tiltag blev to indfriet med VK-regeringens aftale om genopretningsplanen.
Det ene er, at beregningen af dagpengene fremover skal ske med afszt i ind-
komster de seneste 12 maneder far overgangen til ledighed, hvor beregningen
hidtil er sket med afseet i indkomst inden for de seneste 13 uger. Da det er mere
sandsynligt, at der kan oppebeeres en hgj indkomst i en kort periode, vil den nye
beregningsmetode gennemsnitligt betyde lavere dagpengesatser. Regeringen
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regner saledes ogsd med besparelser pa 10 mio. kr. i 2012 og 20 mio. kroner i
2013'. Det andet tiltag er at udvide beskaftigelseskravet til genoptjening af
dagpenge, sa kravet til optjening og genoptjening af retten til dagpenge frem-
over begge vil veere pa 52 uger. Denne omlagning skulle i falge regeringen
betyde en besparelse pa 25 mio. kroner i 2012 og 75 mio. i 2013. Regeringen
mener selv, at den samlede effekt pa beskeftigelsen af alle dens dagpengetiltag
—sammen med de gvrige initiativer — vil vaere 11.000 nye job (Regeringen
2010).

Selvom der altsa nu er truffet beslutning om at indfare en 2-arig dagpenge-
periode i Danmark, er det veerd at praesentere andre tiltag med relativt korte
dagpengeperioder, ikke mindst fordi oppositionen i kelvandet pa vedtagelsen af
VK-regeringens genoprettelsesplan har signaleret at den patenker at &ndre den
2-arige periode, nar og hvis de kommer i regering, selvom man ikke ngdven-
digvis vil ga tilbage til en 4-arig periode.

Et tiltag, der kunne tenkes at have samme eller starre positive beskaftigel-
seseffekter, som det foreslaet af Arbejdsmarkedskommissionen (hvis deres be-
regninger holder), er et initiativ efter svensk forbillede. Efter reformer indfert af
den borgerlige regering fra 2007 og frem indeholder det 3) svenske dagpengesy-
stem en dagpengeperiode pa maksimalt 300 dage (450 dage for foraldre), men
med faldende kompensationsgrad. Den svenske dagpengemodel er den uden-
landske model, der oftest refereres til i den danske debat, men er samtidig netop
en af de modeller, Arbejdsmarkedskommissionen tager afstand fra i deres ho-
vedrapport. Med en faldende kompensationsgrad fra 80 procent (et niveau som
10 procent af de forsikrede ledige modtager) ville en indfagrelse af modellen
ikke repreesentere en gget kompensationsgrad i forhold til det nuveerende dan-
ske system. Desuden er forsikringsbidragene i den svenske model gjort af-
heengige af ledighedsrisikoen, hvilket sammen med fjernelsen af muligheden for
at traekke faglige kontingenter fra i skat har fart til et markant fald i organisati-
onsgraden for visse lgnmodtagergrupper i Sverige.

4.2 Tiltag der primaert sigter pa at sge kompensationsgraden
| forbindelse med et felles analysearbejde mellem LO og FTF, der tog ud-

gangspunkt i det historiske fald i kompensationsgraderne, blev der regnet pa
forskellige forslag (LO 2006). Med henblik pa at modvirke ulighed blandt frem-
tidens pensionister opererer ét af tiltagene i notatet med at gge de lediges ATP-
bidrag (finansieringen af dette fordelt ligeligt mellem medlemmet selv, a-kassen
og arbejdsgivere). Der foreslas, 4) at gge det nuveerende dobbelte ATP-bidrag
for ledige til et firdobbelt bidrag, hvilket efter datidens takster ville give 5.850
kr. arligt. Dette skulle give et lgft pa 1,2 procent i kompensationsgraden.

I et andet tiltag fra samme notat opnas en 5) hgjere dagpengesats igennem en
fjernelse af bidraget til satsreguleringspuljen, hvilket ogsa @ger kompensati-
onsgraden. Som beskrevet i den historiske gennemgang gar en del af satsregule-
ringen af dagpengene til satspuljen, der finansierer forskellige socialpolitiske
indsatser. Ved at fjerne bidraget til satspuljen vil dagpengene gges, og kompen-

! Det skal for en god ordens skyld navnes, at vedtagelsen af dette forsalg er udskudt til
efteraret for at undga lovsjusk, da omradet er meget kompliceret.
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sationsgraden ville i 2004 stige med 1,6-2,3 procent, alt afhangig af hvilken af
LO’s lgnmodtagergrupper der fokuseres pa.

Der har ogsa varet forslag fremme i debatten, hvor kompensationsgraden
varierer i lgbet af dagpengeperioden, fx et 6) tiltag med et dagpengetilleeg i
begyndelsen af dagpengeperioden, hvilket altsa ville resultere i en generelt gget,
men igennem perioden faldende kompensationsgrad. Der har dog ikke fra hver-
ken politisk hold eller fra arbejdsmarkedets parter veeret fremlagt detaljer om et
sadant initiativ. Et lignende tiltag blev ogsa preesenteret af Velfeerdskommissio-
nen i 2005. Velferdskommissionen tog dog selv afstand fra det ved at papege,
at ’det vil [...] imidlertid indebzre betydelige merudgifter” (Velferdskommissi-
onen 2005: 467). Men det var som bekendt ikke disse ideer, der kom til at pree-
ge VK-regeringens genopretningsplan.

To andre tiltag, der sger kompensationsgraden, skal navnes. | modsatning
til ovenstaende er de allerede sa smat ved at blive realiseret. Det ene er anven-
delse af 7) private tilleegsforsikringer, der sikrer lanmodtageren 85 procent af
hidtidig indkomst i en periode. Det er iser blandt de hgjere indkomstgrupper, at
der har kunnet ses en staerk stigning i antallet af tilleegsforsikringer i de senere
ar, mens udviklingen blandt lav- og mellemindkomstgrupperne har veeret mere
moderat. Det skannes, at antallet af danskere med tilleegsforsikring i lgbet af ar
2010 vil runde 100.000. Hver 12. dansker signalerede i en analyse fra februar
2010, at det er sandsynligt, at de vil tegne en tilleegsforsikring inden for et ar.
Det er sarligt blandt de hgjtlennede, som ogsa generelt er de lanmodtagere med
de laveste kompensationsgrader, at der tegnes tilleegsforsikringer. Tilgangen har
veeret rimelig begreenset i LO-forbundenes a-kasser, mens Kristelig a-kasse har
oplevet en starre tilgang (Ugebrevet A4, 22. februar 2010).

Det andet tiltag til en de facto ggning af kompensationsgraden, der allerede
s smat er taget fat pa, er 8) afskedigelsesgodtgarelser. | overensstemmelse med
flexicurity-modellen har anvendelsen af disse hidtil veret begreenset i Danmark,
og det har saledes kun veeret et fatal af overenskomsterne, der har indeholdt
sadanne. Finanssektoren har varet én af undtagelserne. Men med overens-
komstrunden 2010 i den private sektor har ordningerne bredt sig. Det startede
med, at der pa Metalarbejdsforbundets kongres i efteraret 2009 blev sendt en
usminket advarsel til politikkerne om, at de reducerede kompensationsgrader
kunne fare til krav om stgrre sikkerhed i ansattelsen. Det skete sa da DI og CO-
industri pa det toneangivende industriomrade i februar 2010 blev enige om en
fratreedelsesgodtgarelse som en del af overenskomsten. Ordningen sikrer afske-
digede medarbejdere 85 procent af den hidtidige indtagt i en, to eller tre mane-
der efter henholdsvis tre, seks og otte ars ansattelse. Siden er ordningen taget
op pa andre overenskomstomrader og daekker nu hele LO-DA-omradet.

4.3 Tiltag der primaert sigter pa at oge organisationsgraden
Serligt efter at de gkonomiske konjunkturer for alvor begyndte at vende i efter-

aret 2008, har faldet i a-kassernes organisationsgrad faet opmarksomhed. Det
har fort til forskellige forslag. Et af dem har veeret at indfgre en slags 9) amne-
sti-ordning, sa ledige, der inden for en begranset periode melder sig i a-kasse,
med det samme kan modtage dagpenge. Denne idé blev dog hurtigt afvist pga.
de freerider-problemer, den ville indebzre. En anden mindre radikal idé, der
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ogsa har vaeret fremsat i forbindelse med krisens udbrud, er, at 10) nedsztte
beskaftigelseskravet til 26 uger for (gen)optjening af dagpengeretten — beskaef-
tigelseskravet har hidtil veeret pa 52 uger, mens genoptjeningskravet (nar retten
til dagpengeudbetalinger er opbrugt) har veeret pa 26 uger. Men heller ikke den-
ne idé fik, forelabigt i hvert fald, gang pa jord. I stedet for at reducere kravet til
optjening og genoptjening af dagpengeretten indeberer VK-regeringens genop-
retningsplan praecis den modsatte harmonisering, som navnt under punkt 2 i
afsnit 4.1.

VK-regeringen har dog indfart et enkelt tiltag, der hjelper til at gge a-
kassernes organisationsgrad. | efteraret 2009 blev det 11) gratis for unge under
uddannelse at melde sig i a-kasse. Det giver mulighed for, at unge under ud-
dannelse med studiejob kan modtage dagpenge samme dag de afslutter deres
uddannelse, hvis de opfylder beskaftigelseskravet. Tidligere kunne man som
nyuddannet ledig ferst fa dagpenge efter en karensperiode pa en maned. Der er
mange unge, der har benyttet sig af den nye mulighed, serligt inden for de hgjt-
uddannedes a-kasser (Avisen 25. marts 2010).

| det faromtalte notat fra LO (LO 2006) foreslas det, at a-kassernes organisa-
tionsgrad kan gges igennem en generel 12) seenkning af medlemsbidraget til
forsikringen ud fra den betragtning, at selvfinansieringselementet er relativt
hgjt, nar det indregnes, at en del af de dagpengeberettigede ville kunne fa kon-
tanthjaelp. | notatet foreslas det, at den enkeltes bidrag seenkes med 1.000 kr. i
2006-priser, hvilket ville gge incitamentet til at lade sig forsikre, men koste
staten ca. 1,5 milliarder, nar der tages hgjde for, at bidragene er skattepligtige.
Med genopretningsplanen, der ikke rarer ved a-kasse-kontingenterne, men seet-
ter loft over fradraget for faglige kontingenter, er det sveert at forestille sig, at
den nuvaerende regering vil paleegge staten flere udgifter til at finansiere a-
kassernes virke. Omvendt tager Socialdemokraterne og SF i deres udspil ’En
fair lesning’ (Socialdemokraterne & SF 2010) fra maj 2010 traden fra LO-
notatet op, idet de kommer med et konkret bud, der gar ud pa, at fordelingen
mellem a-kasse-kontingent og efterlgnsbidrag &ndres, sa 13) a-kasse-
kontingentet bliver billigere, mens efterlgnsbidraget bliver dyrere. Endvidere
foreslar S-SF i udspillet, at 14) personer pa fleksjob og ledighedsydelse skal
tilmeldes en a-kasse’.

Blandt Arbejdsmarkedskommissionens mange tiltag er der ogsa nogle, der
sigter pa at gge tilslutningen til arbejdslgshedsforsikring og dermed @ge organi-
sationsgraden. Et af Arbejdsmarkedskommissionens forslag er malrettet én af
de grupper, hvis tilslutning til a-kasserne i s&rlig grad er faldet, nemlig unge
under 30 ar. Det har to sammenhzangende elementer. Arbejdsmarkedskommis-

% Ud over de to forslag, der behandles i notatet her, indeholder S-SF-udspillet tre for-
slag, der er direkte relateret til dagpengesystemet. Disse forslag findes ligeledes under
overskriften *Trepartsaftale om langsigtet skonomisk holdbarhed’. Forslagene er, at
"Dagpengesystemet skal moderniseres, sa det understetter en udvikling pa det danske
arbejdsmarked kendetegnet med omstilling pa et stadig hgjere niveau’; *Der skal ivaerk-
sattes tiltag, der kan gge overenskomstdaknings- og organisationsgraden pa det danske
arbejdsmarked’; samt "Der overvejes @ndret beskatning af kontingenter til fagforening
09 a-kasser med udgangspunkt i uandrede gkonomiske rammer’ (Socialdemokraterne
& SF 2010: 54). Punkterne er relevante for notatet her, men de er ikke tilstraeekkeligt
konkrete til at blive gennemgaet pa linje med de gvrige forslag i notatets afsnit 3.
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sionen foreslar, at 15) unge under 30 far deres arlige forsikringsbidrag nedsat
med 75 procent (fra 3.480 til 870 kr. i 2009-priser). Samtidig opfordres a-
kasserne til at foretage en lignende reduktion af administrationsbidraget for de
unge. Det andet element er, at der for de over 30-arige foreslas en halvering af
det arlige bidrag til a-kasserne, men med en samtidig stigning i efterlgnsbidra-
get pa 60 procent, der skulle vere tilstraekkeligt til at finansiere det lavere bi-
drag til a-kasserne. Dette element ma siges at vare taget op i S-SF-forslaget.
Endelig anbefaler Arbejdsmarkedskommissionen, at 16) a-kassernes admini-
strationsbidrag opdeles, saledes at mindst 25 procent betales af a-
kassemedlemmerne, der er tilmeldt efterlansordningen. Det hgjere efterlgns-
administrationsbidrag skulle ifalge kommissionen bedre afspejle de reelle ad-
ministrationsudgifter, der er forbundet med denne ordning (Arbejdsmarkeds-
kommissionen 2009). DA har ogsa flere gange papeget, at de finder administra-
tionsudgifterne i de danske a-kasser meget hgje sammenlignet med fx Norge (se
fx Agenda 2. februar 2003).

Alle de foregaende tiltag holder sig inden for rammerne af det frivilligheds-
princip, der er baerende i det danske dagpengesystem. Men faktisk er Danmark,
Sverige og Finland de eneste OECD-lande, som har et dagpengesystem baseret
pa frivilligt medlemskab. Derfor kan det vaere veerd at overveje, hvilke fordele
og ulemper der er ved et sddant system. Sidste gang sadanne overvejelser om
17) en obligatorisk model var en del af den danske debat, var i Velfeerdskom-
missionens rapport fra 2005 (Velfaerdskommissionen 2005). Kommissionen
tager udgangspunkt i, at ca. 20 procent af arbejdsstyrken pa davearende tids-
punkt ikke var medlem af en a-kasse, og at de ikke-forsikrede bestod af en
gruppe med overreprasentation af personer under uddannelse, unge, mand,
enlige uden bgrn, lavtlennede uden kompetencegivende uddannelse, indvandre-
re fra mindre udviklede lande end Norden, samt hgjtuddannede og hgjtlgnnede.
Ogsa branchemaessigt konstaterer Velfardskommissionen stor spredning. Som
samlet gruppe har ikke-forsikrede faktisk en lavere risiko for at blive ledige end
dagpengeforsikrede, men der er sterre spredning.

Blandt fordelene ved en obligatorisk model er i Velferdskommissionens op-
tik, at alle ledige bliver samlet i et enstrenget system. Hvis alle pa arbejdsmar-
kedet har pligt til at forsikre sig mod arbejdslgshed, vil det endvidere forebygge
problemer med underforsikring for visse grupper og samtidig skabe en starre
risikodeling. Blandt ulemperne navner kommissionen, at en obligatorisk forsik-
ring for personer med en lav ledighedsrisiko vil indebare overforsikring, hvor
den forventede gevinst ved dagpengeforsikring ikke star mal med omkostnin-
gerne. Velferdskommissionen finder endelig, at fordi en obligatorisk forsikring
vil tvinge alle pa arbejdsmarkedet til at veere medlem af en arbejdslgshedskasse
og betale medlemsbidrag, rejser det spargsmalet om, hvorvidt der skal vere en
statslig a-kasse som alternativ til de eksisterende a-kasser.

4.4 Refinansieringstiltag
| dette afsnit vil tiltag, der bygger pa alternative mader at finansiere dagpengene

pa, blive analyseret.
I Danmark er dagpengene finansieret af en kombination af offentlige bidrag
og lenmodtagerbidrag. Som falge af at staten har den marginale risiko, er forde-
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lingen konjunkturafhaengig, men igennem arene har fordelingen gennemsnitligt
vaeret sadan, at staten har afholdt ca. 2/3 af udgifterne mens lgnmodtagerforsik-
ringsbidragene har udgjort ca. 1/3 (Mgller Jensen & Verner 1996). Hvis der ses
bort fra G-dagene og de beskrevne afskedigelsesgodtgarelser (der ager kompen-
sationsgraden midlertidigt og de facto er en form for medfinansiering af ar-
bejdslashedsunderstgttelsen), sé ma man sige, at arbejdsgiverne i Danmark er
friholdt for direkte finansiering af arbejdslgshedsdagpengene. Sidst, der var et
forsgg fra statslig side pa substantielt at gge arbejdsgivernes bidrag, var, da
Zeuthen-udvalget i 1991 bl.a. fik til opgave at komme med forslag til, hvordan
partsfinansieringen i dagpengesystemet kunne gges. Men partsrepraesentanterne,
der udgjorde flertallet i udvalget, fik blokeret for forslag om dette emne (Mai-
land 2001).

| flere af vores nabolande bidrager arbejdsgiverne direkte til finansieringen.
Mens arbejdsgiverbidraget i Sverige blev vasentligt reduceret, da den borgerli-
ge regering kom til magten i 2006, er der fortsat et vaesentligt element af ar-
bejdsgiverfinansiering i Tyskland. Den tyske arbejdslgshedsforsikring, der er
obligatorisk, er baseret pa, 18) at lsnmodtagere og arbejdsgivere hver indbeta-
ler en lige stor del af lansummen (p.t. samlet 2,8 procent af lansummen og fra
juli 2010 3,0 procent). Staten finansierer resten. Niveauet er 60 procent af tidli-
gere indtjening (67 procent for forsgrgere), hvilket betyder, at kompensations-
graden er lavere for lavindkomstgrupper end i Danmark, men hgjere for hgjt-
lgnnede — ogsa selvom der ogsa i Tyskland er et maksimum belgb for arbejdslg-
shedsunderstattelsen. Den maksimale dagpengeperiode er 12 maneder for de
fleste, men for de over 50-arige er den 15 maneder, stigende gradvist til 24 ma-
neder for de 58-arige — dog under forudsatning af at den pageeldende har indbe-
talt til arbejdslgshedsforsikringen i 30 henholdsvis 48 maneder (Veil 2010).

4.5 Kombinationstiltag
Der har ogsa i debatten veret fremfart en raekke tiltag, der ikke pa meningsfyldt

made kan siges at have ét hovedformal, men eksplicit forsgger at kombinere
flere formal.

Blandt disse kombinationstiltag’ er et par stykker, der kombinerer hensynet
til hgjere beskaftigelse med hensynet til en hgjere kompensationsgrad. Som
alternativ til Arbejdsmarkedskommissionens og VK-regeringens tiltag med
uforandret kompensationsgrad og kortere dagpengeperiode er forskellige tiltag,
der varierer over temaet faldende ydelse igennem en kortere dagpengeperiode,
blevet foreslaet. Disse tiltag indbefatter bl.a. 19) en hgjere kompensationsgrad
for i hvert fald nogle grupper pa arbejdsmarkedet i forhold til det nuvarende
niveau, men ogsa en afkortning af perioden. Det var netop et sadant forslag,
som regeringen og Socialdemokraterne i efteraret 2008 forsggte at na til enig-
hed om, men uden held. Socialdemokraterne har endvidere pa et tidspunkt dis-
kuteret et tiltag, der indbefatter 20) valgfrihed mellem kortere periode med hg-
jere ydelse og leengere periode med lavere ydelse.

Endnu et tiltag, der har vaeret foreslaet i debatten, og som kombinerer be-
skeeftigelseshensynet med gnsket om hgjere kompensationsgrad for visse grup-
per, sigter pa at 21) decimere den maksimale kompensationsgrad fra fx 90 pro-
cent til 80 procent for at gge tilskyndelsen til at sgge arbejde, mod at den mak-
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simale dagpengesats — der p.t. er pa 752 kr. pr. dag for fuldtidsforsikrede —
s&ttes op, og at kompensationsgraden for mellemindkomstgrupperne dermed
gges (Pedersen 2007).

5. Opsamling og kvalitativ vurdering af tiltagene

En kvalitativ vurdering af de forskellige tiltag kunne i trad med fokus ovenfor
tage udgangspunkt i 1) om det er sandsynligt, at tiltagene hver iser vil imgdega
de fire hovedudfordringer, 2) om de forandrer balancen i den danske flexicurity-
model, og 3) om de betyder nye roller for, eller arbejdsdelinger mellem, staten
og arbejdsmarkedets parter eller pa anden vis tegner nye scenarier for fremti-
dens dagpengesystem. Det er vigtigt at understrege, at vurderingerne her ikke
vil fgre frem til anbefalinger af bestemte tiltag naevnt her i notatet.

I teksten nedenfor vil der primzrt fokuseres pa tiltagenes effekter i forhold
til de fire hovedudfordringer og flexicurity. Langt de fleste — og alle de vaesent-
ligste — af disse effekter vil veere opsummeret i skemaet side 21.

5.1 Tiltagenes bidrag i forhold til hovedudfordringerne

Farst tiltagene, hvis hovedsigte det er at gge beskeftigelsen igennem et gget
arbejdsudbud. De af Arbejdsmarkedskommissionens og regeringens tiltag, der
sigter pa at @ge beskeeftigelsen, har deres styrker i, at de setter tal pa merbe-
skeeftigelsen. Arbejdsmarkedskommissionens tiltag giver tilsammen, ifglge
Arbejdsmarkedskommissionen selv, 13.000 nye job, mens regeringen selv me-
ner, at genopretningsplanens dagpengeinitiativer skaber 11.000 nye job. Regne-
stykkerne er dog blevet kritiseret for at vaere for optimistisk og bero pa en situa-
tion under hgjkonjunktur (LO & FTF 2010), men her skal denne diskussion ikke
tages op. Her vil vi blot konstatere, at det er sandsynligt, at disse tiltag vil gge
arbejdsudbuddet, mens effekten pa beskaftigelsen kan diskuteres. Det er inno-
vativt i en dansk sammenhang at indregne konjunkturer i beskeftigelsespoliti-
ske tiltag som det geres i Arbejdsmarkedskommissionens hovedtiltag, men der
kan veere praktiske problemer og uintenderede konsekvenser herved, som Ar-
bejdsmarkedskommissionen ikke har forudset. Fx vil ledige, der star over for de
samme udfordringer med at finde job, have dagpengeperioder af forskellig
leengde. Det konjunkturafhaengige element er fraveerende i det tiltag, som VK-
regeringen valgte i maj 2010 med genopretningspakken, der i gvrigt ligner Ar-
bejdsmarkedskommissionens hovedtiltag. Det ggede arbejdsudbud og evt. mer-
beskeftigelsen, der er et sandsynligt resultat af disse tiltag, skal holdes op mod
det forhold, at flere dagpengemodtagere vil opleve at have opbrugt deres dag-
penge uden at veere kommet i job. Det drejer sig skansmaessigt om 10.000 til
20.000 personer. Det repraesenterer i flexicurity-termer en reduktion af ind-
komstsikkerhed, men ogsa en gget samfundsmaessig ulighed. Andre sandsynlige
negative effekter af disse tiltag er en indirekte negativ pavirkning af incitamen-
tet til at tilmelde sig a-kasse og dermed af organisationsgraden. Ogsa matchet
mellem job og ledige kan tenkes pavirket negativt pga. den kortere sggetid,
ligesom ogsa fleksibiliteten i flexicurity-modellen indirekte kan lide skade, da
tiltagene giver incitamenter til at udbygge afskedigelsesgodtgerelserne. Blandt
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de positive effekter findes aflastningen af de offentlige udgifter. Mange af disse
sandsynlige effekter genfindes i de to fglgende tiltag.

For at vurdere effekterne af en afkortelse af dagpengeperioden kunne det vee-
re neerliggende at se pa Sverige, hvor dagpengeperioden blev forkortet i 2007.
Det er som navnt en model, Arbejdsmarkedskommissionen direkte har taget
afstand fra pga. den indbyggede faldende kompensationsgrad, men det er ikke
desto mindre den udenlandske model, der kommer tattest pa den danske, som
den vil se ud efter implementeringen af *genopretningsplanen’ — 0g ogsa den,
der er tettest pa den model, Arbejdsmarkedskommissionen selv foreslog. Des-
verre har det ikke vaeret muligt at fremskaffe evalueringer af de nye svenske
reformer.

De gvrige tiltag med beskeeftigelsessigte, som Arbejdsmarkedskommissionen
foreslar, har ifalge kommissionen selv begraensede beskaftigelseseffekter. Af
disse fire forslag blev to, som beskrevet, indfriet med VK-regeringens aftale om
genopretningsplanen, nemlig at udvide perioden til udregning af dagpengeperi-
oden til 52 uger og at udvide beskaftigelseskravet til 52 uger inden for tre ar.
VK-regeringen mener, at disse tiltags beskeeftigelseseffekt er endnu mere be-
graensede end Arbejdsmarkedskommissionens. £ndringen af beregningsperio-
den vil endvidere give en reduktion i kompensationsgraden, men sandsynligvis
kun i begreenset omfang.

For det andet blev der praesenteret tiltag, hvis hovedsigte det var at gge dag-
pengenes kompensationsgrad. Tiltagene for at gge kompensationsgraden via
&ndringer i ATP og satspuljeordningen giver efter beregningerne (begransede)
stigninger i kompensationsgraderne og (begreensede) ggede offentlige udgifter,
men de ggede offentlige udgifter kan vare et problem i forhold til at skaffe op-
bakning til disse tiltag. Derudover kan tiltaget teenkes at indebare en begranset
negativ pavirkning af arbejdsudbuddet (pga. mindre forskel mellem dagpenge
og lgn), men ogsa indirekte positive pavirkninger pa organisationsgrad (da gget
kompensationsgrad vil give incitament til indmeldelse i a-kasse), pa den sam-
fundsmaessige ulighed, pa indkomstsikkerheden (som fglge af de stigende kom-
pensationsgrader) og dermed ogsa pa matchet. Mange af de samme effekter
genfindes i de fire naeste tiltag, som det ogsa fremgar af skema 1.

Modellen med dagpengetilleeg i starten af perioden kan muligvis gge kom-
pensationsgraden mere, men vil givet mgde modstand pa grund af de potentielt
negative effekter pa beskaftigelsen og de ggede offentlige udgifter — medmin-
dre der argumenteres overbevisende imod disse, fx ved at fremhave en mulig
forbedring af matchet mellem job og de jobsggendes kvalifikationer.

Tillegsforsikringerne og fratraedelsesgodtgarelserne fra overenskomsterne
er begge mader at privatisere en gget kompensationsgrad pa (om end sidstnaevn-
te har et kollektivt element og derfor ikke i samme omfang en social slagside
som fgrstnavnte). Disse to tiltag kraever ikke pa samme made politisk opbak-
ning som de gvrige, og kan, sammen eller hver for sig, potentielt bidrage vee-
sentligt til sgede kompensationsgrader. Ud over konsekvenser for arbejdsdelin-
gen i flexicurity-modellen, der vil blive diskuteret i naeste afsnit, kan der peges
pa, at begge tiltag i sig selv kan skabe et pres pa det eksisterende dagpengesy-
stem, idet en udbygning af dem vil kunne ggre det mere legitimt at gennemfare
besparelser i det traditionelle forsikringssystem. Derudover er der, serligt for
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tilleegsforsikringernes vedkommende, fordelingsmaessige problemer, da praeemi-
erne afhaenger af ledighedsrisikoen. Dette kan veere til skade for de lavtlgnnede
grupper med stor ledelsesrisiko, der maske ikke vil have rad til sddanne ekstra
forsikringer.

For det tredje blev tiltag, der hovedsageligt sigtede pa at age a-kassernes or-
ganisationsgrad, praesenteret. Tiltagene, der géar ud pa at reducere beskaftigel-
seskravet eller fjerne det helt ved amnestiordning, for herved at gge a-kassernes
organisationsgrad, vil muligvis veere effektive til at skabe starre tilslutning til a-
kasserne og som positiv sideeffekt kunne forbedre matchet (i lighed med de
fleste andre forsgg pa at @ge organisationsgraden), men kan taenkes at have (be-
grensede) negative effekter pa arbejdsudbuddet (pga. reduceret jobsggning) og
pa de offentlige udgifter. Den veesentligste anke mod amnestiordningen har dog
veeret freerider-problemet. Tiltaget med lavere forsikringsbidrag vil gare det
noget billigere at forsikre sig, men skubber udgifterne hertil over pa skatteyder-
ne og vil ogsa kunne tenkes at have en (begranset) negativ effekt pa arbejdsud-
buddet. Arbejdsmarkedskommissionens forslag om hgjere medlemsfinansiering
af administrationsbidraget vil kunne betyde hgjere samlede omkostninger for
medlemmerne og dermed lavere organisationsgrad, men vil pa leengere sigt
omvendt kunne gge organisationsgraden, hvis incitamenterne virker efter hen-
sigten, og a-kasserne rationaliserer administrationen veesentligt. Arbejdsmar-
kedskommissionens tiltag for at mindske forsikringsbidragene er udgiftsneutra-
le, og mest fordelagtige for unge, men indebarer et quit-pro-quo i forhold til
efterlensordningen, der som bekendt er en ordning, det p.t. er sveert at rere ved.
Det samme galder for S-SF-tiltaget for omfordeling af a-kasse og efterlgnsbi-
drag. S-SF’s forslag om, at personer pa fleksjob og ledighedsydelse skal tilmel-
des a-kasse, er meget effektivt i forhold til at gge organisationsgraden, da det
ifglge jobindsats.dk vil betyde 68.000 flere medlemmer og @ge organisations-
graden med 3-4 procent. Men som papeget i DA’s nyhedsbrev Agenda (Agenda
3. juni 2010) vil det veere et brud pa frivillighedsprincippet i det danske dag-
pengesystem, og der vil derfor sandsynligvis veere stor modstand mod forslaget.
Der har ogsa tidligere veret gjort forsgg pa at gere a-kasse-medlemskab for
fleksjobbere obligatorisk, men disse er mislykkedes. VK-regeringens harmoni-
sering af genoptjeningskravene i opadgaende retning vil sandsynligvis omvendt
betyde en begranset reduktion i a-kassernes organisationsgrad (men ogsa pavir-
ke arbejdsudbud og offentlige udgifter i begraenset omfang), mens den lidt &l-
dre ordning, der gar det gratis for studerende at tilmelde sig en a-kasse, har
betydet en begraenset ggning i a-kassernes organisationsgrad (og dermed ogsa
en begranset belastning af de offentlige udgifter).

Et mere markant brud med frivillighedsprincippet end det, S-SF-forslaget
indebarer, udgeres af en generel obligatorisk model, som prasenteret af Vel-
feerdskommissionen. En sadan obligatorisk model vil per definition gge forsik-
ringsgraden til 100 procent, men den vil, hvis den skal suppleres med oprettelse
af en statslig a-kasse, kunne betyde et fald i de eksisterende a-kassers organisa-
tionsgrad.

Det er i gvrigt veerd at bemeerke, at en sideeffekt af en gget organisations-
grad, der gar pa tvers af tiltagene, vil veere, at en starre andel af de ledige vil
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opna de fordele, som forsikrede ledige har, og som ikke-forsikrede ledige mang-
ler. Det drejer sig bl.a. om retten til seks ugers selvvalgt uddannelse.

Skema 1 Tiltagenes sandsynlige pavirkning af udfordringer og flexicurity

Model Vaesentligste sandsynlige pavirkning af udfordringer og flexicurity
AU IS 0G MA FL Oou UL AN

1) AMK/VK: 2-arig dagpengeperiode (AMK: mulig + - - - - - +

forleengelse max 1 ar)

2) AMK/VK: fire mindre tiltag + - - - - +

3) Svensk dagpengemodel + - - - - - +

4) LO: Firedobbelt ATP-bidrag for ledige - + + + + -

5) LO: Hgjere kompensationsgrad ved at fierne - + + + + -

satspuljen

6) Dagpengetilleeg i starten af perioden - + + + + -

7) Tilleegsforsikringer - + + +

8) Afskedigelsesgodtgarelser i overenskomsterne - + + - + +

9) Amnestiordning - + + + + +

10) Nedseettelse af beskeeftigelseskrav til 26 uger - + + +

11) VK: Gratis for unge at melde sig i a-kasse + + +

12) LO: saenkning af medlemsbidraget til arbejds- + +

lgshedsforsikringen

13) S-SF: Billigere a-kasse-kontingent, dyrere + +

efterlgnsbidrag

14) S-SF: Personer pa flexjob og ledighedsydelse + + -

tilmeldes a-kasse

15) AMK: Nedseettelse af a-kasse-bidrag for unge, + +

efterlgnsbidrag op

16) AMK: 25 % af a-kassers administrationsbidrag +/-

betales af medlemmer

17) Obligatorisk model + -? -

18) Arbejdsgiverbidrag til arbejdslgshedsunderstat- - + - -

telsen

19) Faldende ydelse og dagpengeperiode under 4 + +/- +/- +

ar

20) Valgfrihed mellem kort/hgj og lang/lav ydelse + +/- +/- +?

21) Lavere maksimal kompensationsgrad, men + +/- +/-

hgjere makismal sats

NB.. + = gger, - = mindsker. ? = usikkerhed om kategorisering. Omfanget af de forskellige pavirkninger ikke markeret.
AMK-= Arbejdsmarkedskommissionen. AU= arbejdsudbud. 1S = indkomstsikkerhed. OG = organisationsgrad. MA = match
ml. job og ledige. FL = hyr-og-fyr fleksibilitet. OU = offentlige udgifter. UL= ulighed. AN = andet (tiltag 8 jobsikkerhed,
tiltag 9 freerider-problemer, tiltag 14 overensstemmelse med frivillighedsprincip).
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Endelig, for det fjerde, indeholdt gennemgangen prasentationer af refinan-
sieringstiltag og kombinationstiltag. Det udvalgte refinansieringstiltag, hvor
arbejdsgiverbetalingen gges, vil have den fordel, at provenuet fra arbejdsgiver-
bidragene vil kunne anvendes til at reducere enten de offentlige udgifter til ar-
bejdslashedsforsikringen eller medlemsbidragene. Hvis det sidste er tilfeeldet vil
det kunne gge organisationsgraden. Men der er ogsa problemer med at flytte
sociale bidrag som disse over pa arbejdsgiverne. Det gar arbejdskraften dyrere
og risikerer dermed at have negative beskeftigelseseffekter. Hvis et sadant til-
tag alligevel vealges, er det vigtigt, at alle former for arbejdskraft — ogsa vikar-
arbejde — udlgser arbejdsgiverbidraget. Ellers risikerer man at understgtte brug
af atypiske ansatte og dermed en gget segmentering pa arbejdsmarkedet.

Det er kun kombinationstiltagene, der eksplicit adresserer flere af de fire ho-
vedudfordringer i dagpengesystemet samtidigt. Som sadan fremstar modellen
med en hgjere ydelse i en kortere periode forholdsvis steerk, men kreever ogsa —
ud over en tilslutning til argumentet om en positiv beskaftigelseseffekt af en
kortere dagpengeperiode — at negative bivirkninger ved modellen imgdegas
eller accepteres. Ligesom for Arbejdsmarkedskommissionens og VK-
regeringens tiltag drejer det sig bl.a. om ledige, der falder ud af dagpengesyste-
met og dermed om starre ulighed. Varianten med valgfrihed mellem kortere
periode/hgjere ydelse og lengere periode/hgjere ydelse kan indebaere samme
problemer, da det kan forudses, at de fleste a-kasse-medlemmer vil valge den
farstnavnte variant. Modellen med uandret periode, men lavere maksimal
kompensationsgrad og hgjere absolut maksimum, kan potentielt — afhengig af
hvordan den strikkes sammen — gge bade kompensationsgraden for mellemind-
komstgrupperne og beskaftigelsen, men pa bekostning af lavindkomstgrupper-
nes indkomstsikkerhed.

5.2 Pavirkning af flexicurity-modellen
Nogle af tiltagene beskrevet i notatet her rykker ved balancen i den danske fle-

xicurity-model og dens tre *ben’, der vedrerer jobbeskyttelse (der har betydning
for hyr-og-fyr-fleksibilitet og jobsikkerhed), arbejdslgshedsunderstattelse (der
har betydning for indkomstsikkerhed) og aktiv beskaftigelsespolitik (der har
betydning for funktionel fleksibilitet og beskaftigelsessikkerhed). Det gaelder
bl.a. for Arbejdsmarkedskommissionens hovedtiltag og VK-regeringens tiltag
med forkortet dagpengeperiode. Pavirkningen skyldes, at tiltagene ved at for-
korte dagpengeperioden uden at tilbyde ggede kompensationsgrader eller argu-
menter for ggning af andre former for sikkerhed, forringer indkomstsikkerhe-
den. Derudover kan den forkortede dagpengeperiode fore til fagforeningskrav
om yderligere jobsikkerhed i form af laengere opsigelsesvarsler eller afskedigel-
sesgodtgarelser, ud over de farnavnte tilleeg, der blev realiseret under OK 2010.
Disse yderligere krav er allerede fremfart i skrivende stund som reaktion pa
VVK-regeringens genopretningsplan. Hvis de bliver realiseret, vil disse krav
kunne betyde mindre hyr-og-fyr-fleksibilitet. Det kan dog alligevel lade sig gare
at argumentere for tiltagene med reduceret dagpengeperiode inden for en flexi-
curity-logik, hvis man er sa sikker pa de positive beskeftigelseseffekter, sa den
forringede indkomstsikkerhed kan siges at blive erstattet af gget beskeftigelses-
sikkerhed. Et problem med dette argument er, at selvom dynamikken skulle
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virke som beskrevet pa samfundsniveau, sa virker den ikke pa individniveau.
Sagt pa en anden made: Selvom ledige som gruppe betragtet vil nyde godt af
den ggede beskaftigelsessikkerhed, er der ingen garanti for, at den enkelte ledi-
ge vil nyde godt heraf, mens den indkomstsikkerhed, dagpengene reprasenterer,
er en garanti for den enkelte. Der er altsa tale om to meget forskellige former for
sikkerhed.

Yderligere vil nogle fortalere for tiltagene pasta, at det er fa personer, der
ikke har fundet arbejde efter to ar. Men de 10-20.000 personer, der skannes at
ville have opbrugt deres 2-arige dagpenge, inden de kommer i arbejde, er i
samme stgrrelsesorden som det antal personer, der ifalge Arbejdsmarkedskom-
missionen og VK-regeringen vil komme i beskaftigelse som falge af den afkor-
tede dagpengeperiode. Det vil ogsa kunne fremhaeves, at indkomstsikkerhedsef-
fekten af dagpengene stort set ikke afhaenger af dagpengeperiodens lengde,
men af kompensationsgraden, som tiltagene ikke rgr ved. Dette argument er
mere plausibelt. Tager man udgangspunkt i Arbejdsmarkedskommissionens
tiltag samlet, vil det endelig kunne fremhaeves, at forkortelsen af dagpengeperi-
oden i en vis forstand er kompenseret ved Arbejdsmarkedskommissionens tiltag,
der forsgger at gge a-kassernes organisationsgrad. Dette ’kompensationsargu-
ment’ er dog ikke muligt at fremfare i forbindelse med VK-regeringens tre sam-
lede dagpengetiltag, da de ikke indeholder tiltag, der gger organisationsgraden.
Tveertimod er det muligt, at der vil veere en afsmittende virkning fra loftet pa
3.000 kroner over de faglige kontingenter, der vil betyde, at feerre melder sig i
a-kasse 0g a-kassernes organisationsgrad derfor mindskes. Endvidere indebaerer
VK-regeringens udvidelse af referenceperioden fra 13 til 52 uger som navnt
gennemsnitligt set lavere dagpengesatser og dermed ogsa lavere kompensati-
onsgrader og lavere indkomstsikkerhed.

Kompensation i forhold til den reducerede dagpengeperiode kunne i en fle-
xicurity-optik ogsa ske ved, at der blev investeret mere i beskeftigelsessikker-
heden via beskeeftigelsespolitiske tiltag eller efteruddannelse. Det er bemarkel-
sesvaerdigt, at Arbejdsmarkedskommissionens tiltag ikke indeholder forbedrin-
ger af den aktive beskeaftigelsespolitik. Der har ellers varet en tendens til, at
forkortelser af dagpengeperioden i Danmark er blevet *handlet af” med forbed-
ringer i den aktive beskaftigelsespolitik, som det fx skete i forbindelse med 3.
fase af Nyrup-regeringens arbejdsmarkedsreform fra 1999.

Men VK-regeringens samlede genopretningsplan indeholder — i hvert fald
tilsyneladende — en sadan kompensation i et vist omfang. Regeringen ger selv
opmarksom pa, at tiltagene pa dagpengeomradet skal ses i sammenhang med
det udspil til en styrket forebyggende indsats mod ledighed, der nasten blev
publiceret samtidig med genopretningsplanen. Planen indeholder tiltag for ca.
500 millioner kroner til at forebygge langtidsledigheden (langtidsledigheden er
steget under krisen, men er stadig blandt de allerlaveste i EU). Det drejer sig
bl.a. om jobrettet uddannelse til ledige og arbejdspladsrettede tilbud (Beskaefti-
gelsesministeriet 2010). Men mindst to forhold modsiger, at initiativet kan ses
som kompensation. For det forste er midlerne til indsatsen ikke nye midler, men
uforbrugte og allerede budgetterede midler fra flaksehalspuljen. Og for det an-
det indeholder genopretningsplanen ogsa besparelser pa efteruddannelsesomra-
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det, hvilket i en flexicurity-optik er udtryk for en reduceret investering i beskaef-
tigelsessikkerheden.

Et andet tiltag, der — i hvert fald pa sigt — kan rykke ved balancen i modellen
er indfarelsen af afskedigelsesgodtgarelser, da de alt andet lige modvirker hyr-
og-fyr-fleksibiliteten. Men afskedigelsesgodtgarelserne kan omvendt ses som et
forseg pa at genetablere flexicurity-balancen, idet den ellers faldende kompen-
sationsgrad dermed gges. Alternativet til fratreedelsesgodtgarelserne havde ma-
ske vaeret hgjere lgnstigninger eller l&engere opsigelsesvarsel, hvilket i hvert fald
for sidstnaevntes vedkommende kunne have skadet fleksibiliteten endnu mere. |
de afskedigelsesgodtgarelser, der er blevet enighed om under OK 2010, er det
den enkelte virksomhed, der ma afholde omkostningerne. Men hvis udgifterne
pa et senere tidspunkt blev kollektiviseret (i lighed med fx barselsfondene), ville
den negative effekt pa fleksibiliteten blive mindre (Due & Madsen 2010a).

Ogsa tiltaget, der bygger pa gget arbejdsgiverfinansiering af arbejdslg-
shedsunderstgttelsen, vil kunne fa konsekvenser for flexicurity-modellen. For
mens det potentielt kan have en gavnlig effekt ved at aflaste de offentlige bud-
getter og @ge organisationsgraden ved at seenke medlemsbidragene, gger det
Ilenomkostningerne og igennem dem beskeaeftigelsessikkerheden og fleksibilite-
ten, hver gang de paferes nye sociale bidrag.

5.3 Scenarier for nye arbejdsdelinger og for dagpengesystemet
De fleste af de foreslaede tiltag holder sig inden for rammerne af de arbejdsde-

linger, der findes i den danske model. Kun enkelte af tiltagene byder pa mulige
forandringer heri.

Blandt dem er de overenskomstbarne afskedigelsesgodtgarelser. Afskedigel-
sesgodtgarelserne tenderer til en &ndret arbejdsdeling mellem hovedaktgrerne.
Ved i hgjere grad at tilvejebringe jobsikkerhed og indkomstsikkerhed patager
parterne sig nye roller. Dermed ligger tiltaget i forleengelse af en udvikling, der
tog fart, da arbejdsmarkedspensionerne for alvor vandt indpas i overenskom-
sterne fra starten af 1990’erne, hvorved parterne via overenskomstsystemet er
med til at lgse velfeerdspolitiske problemer. Afskedigelsesgodtgarelserne kan i
den optik snarere tolkes som en sikring af den danske model, snarere end noget
der truer den (Due & Madsen 2010a).

Godtgerelserne giver altsa parterne nye roller i dagpengesystemet og ny legi-
timitet, men stiller spgrgsmal ved den universalistiske danske velfeerdsmodel.
Det rejser spargsmalet, hvor greensen gar for, hvilke opgaver parterne skal over-
tage fra staten. Med VK-regeringens halvering af dagpengeperioden gges sand-
synligheden yderligere for, at der til naeste overenskomstrunde i den private
sektor ikke bare kommer krav om udbygning af afskedigelsesgodtgarelserne,
men ogsa om laengere opsigelsesvarsler. | sa fald er vi pa vej mod en situation,
der seetter flexicurity under pres. Halveringen af dagpengeperioden kombineret
med udbygning af afskedigelsesgodtgarelser, leengere opsigelsesvarsler samt
flere private tilleegsforsikringer er et sandsynligt scenarium for det danske dag-
pengesystems udvikling.

Et andet scenarium, der dog er mest sandsynligt efter et regeringsskift, er, at
dagpengeperiode, kompensationsgrader eller organisationsgrad forsgges gget
via trepartssamarbejde. Der kan indga et eller flere af disse tre elementer i dette
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forsag. Et eller flere af tre andre omrader vil sandsynligvis ogsa blive inddraget.
For det farste arbejdstid, fordi S-SF har signaleret at det kan veere et af de om-
rader, der skal til for at gge arbejdsudbuddet og spare 15 milliarder pa de stats-
lige budgetter. Dette kreever dog sterre fodslag internt i fagbeveegelsen, og mel-
lem Socialdemokraterne og fagbevagelsen, end det der tegner sig i skrivende
stund (medio juni). For det andet aktiv beskaftigelsespolitik, fordi det som be-
skrevet traditionelt har veeret et omrade, der har veeret med i politiske handler
om reformer af dagpengesystemet. For det tredje efterlannen, hvilket dog kree-
ver, at de ’sprackker i forsvaret’ af dette velfaerdsgode, der har kunnet spores hos
Socialdemokraterne og i dele af fagbevagelsen siden slutningen af 2009, fortsat
udvider sig.

Et tredje scenarium er en eller anden variation af en obligatorisk model. Dis-
se vil fx kunne komme pa tale, hvis a-kasserne i en lang arreekke fremover fort-
setter med at miste medlemmer og de derfor ikke kan blive ved med at udgaere
rygraden i det danske arbejdslgshedsforsikringssystem. Som papeget af vel-
feerdskommissionen kan en obligatorisk model indebzere en tilskyndelse til at
etablere en statslig a-kasse, selvom dette allerede er opgivet én gang. Men mere
narliggende er det maske at forestille sig en ’kommunal’ variant af en obligato-
risk model, hvor den begyndende kommunalisering af dagpengefinansieringen,
der pabegyndtes med jobcenterreformen fra 2009, fares videre og kommunerne
overtager hele arbejdslgshedsforsikringen og far radighedskontrollen og a-
kassernes andre roller med i kabet.

Det er langt fra sikkert, at den neermeste fremtid vil byde pa sa markante
endringer. De allerseneste ar har allerede veeret preeget af vaesentlige forandrin-
ger i eller pa kanten af dagpengeomradet: Farst jobcenterreformen og nu genop-
retningsplanen med dens dagpengereform. Hvis man i den forbindelse sammen-
ligner VK-regeringernes tidligere ar med de senere ar, viser der sig et paradoks:
| de tidligere ar var reform-retorikken skarp pa arbejdsmarkedsomradet, men
opgeret med den danske model var meget partielt og en del forsgg lgb ud i san-
det. Bl.a. matte et dagpengeforlig fra 2003 mellem regeringen og Dansk Folke-
parti om indfarsel af karensdage og forleengelse af beregningsperioden fra 12 til
52 uger traekkes tilbage efter massiv kritik fra opposition, fagbevagelse og ar-
bejdsgivere. Fra omkring midten af artiet blev regeringens retorik noget mere
afdeempet, og den endte med at fremsta som begejstret fortaler for den nye ver-
sion af den danske model — den danske flexicurity-model. Men det har altsa
ikke forhindret, at regeringen nu er villig til at tage opgar med fagbevagelse og
opposition og introducere radikale @ndringer af modellen mod disses vilje. Sa-
ledes er den forleengelse af dagpengenes beregningsperiode, som regeringen veg
tilbage for at gennemfare i 2003, blot ét af flere elementer i genopretningspla-
nen, som andre af modellens hovedakterer er steerkt imod.

Tak til Jesper Due, Jgrgen Steen Madsen og Klaus Pedersen, alle fra FAOS, for
gode kommentarer til tidligere udgaver af notatet.
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