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1. Indledning

Dagpengesystemet udggr en central del af det danske arbejdsmarked og har
dermed stor indflydelse pa, hvordan hele arbejdsmarkedet fungerer. Det dan-
ske arbejdsmarked bliver ofte beskrevet ved, at ansattelsesvilkarene er fleksib-
le, at der er hgj tryghed for arbejdstagere gennem et steerkt gkonomisk sikker-
hedsnet, og at der er en intensiv brug af aktiv arbejdsmarkedspolitik. Dette er
grundideerne i flexicurity-modellen, som bygger pa tre centrale elementer:

e Reguleringen af arbejdsmarkedet bestaende af overenskomstsystemet og
de arbejdsretlige love

e Det gkonomiske sikkerhedsnet for arbejdstagere i form af dagpenge eller
kontanthjzelp

e Den aktive arbejdsmarkedsindsats

Det danske arbejdsmarked er kendetegnet ved en langvarig tradition for at
fastleegge lgn- og arbejdsvilkar via kollektive overenskomster og vedvarende
hgj overenskomstdaekning,

I modseetning til de fleste andre europzeiske lande er der stort set ikke lovgivet
om forhold som lgn, arbejdstid og opsigelse af anszettelsesforhold. Danske ar-
bejdsgivere kan relativt fleksibelt foretage generelle personalenedskaeringer og
udvaelge de medarbejdere, der skal fratraede.

Indretningen af dagpengesystemet kan potentielt pavirke overenskomsterne og
dermed fleksibiliteten pa arbejdsmarkedet. For eksempel kan dagpengeregler-
ne veere med til at deempe kravene til opsigelsesbeskyttelse, opsigelsesvarsel og
fratraedelsesgodtggrelser, nar der fx ikke er en karensperiode for opsagte lgn-
modtagere, eller nar dagpengesystemet yder tilstraekkelig tryghed.

Samtidig kan eendringer i dagpengesystemet ngdvendigggre sendringer i den
aktive indsats, som er med til at skabe balance mellem forsikring og incitamen-
ter pa det danske arbejdsmarked.

Danske lgnmodtagere har en lovbaseret og delvis statsfinansieret mulighed for
at forsikre sig mod ledighed, og ydelsesniveauet for forsikrede ledige sikrer en
gennemsnitlig kompensationsgrad pa 67 pct. Kompensationsgraden er med til
at understgtte de fleksible opsigelsesregler, men kan ogsa - iser for lavtlgns-
grupper - indebzere en risiko for et relativt mindre gkonomisk incitament til at
sgge arbejde.

Den aktive arbejdsmarkedspolitik er med til at balancere dette ved at vejlede,
motivere og opkvalificere ledige og vedligeholde lediges kompetencer, samtidig
med at der stilles krav om radighed. Beskaeftigelsesindsatsen er udbygget vee-
sentligt siden 1990’erne, og det har veeret med til at understgtte udviklingen pa
det danske arbejdsmarked med lav strukturel ledighed.
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De arbejdsretlige love og kollektive overenskomster har Igbende givet Ignmod-
tagere i fast ansaettelse en bedre beskyttelse ved opsigelse. Omfanget af tids- og
opgavebestemte ansettelser er dog begranset, og det peger p3, at danske ar-
bejdsgivere ikke har samme behov for at opna fleksibilitet via tidsbegraensede
ansattelsesformer som arbejdsgivere i en reekke andre europaiske lande.

Dette arbejdspapir ser pa det danske arbejdsmarked som ramme for anbefalin-
gerne til et nyt dagpengesystem for at illustrere, hvordan arbejdsmarkedet fun-
gerer, og hvordan andringer i dagpengesystemet kan pavirke det.

2. Rammerne for dagpengesystemet

Dagpengesystemet er pavirket af og pavirker ogsa selv vaesentlige dele af det
danske arbejdsmarked. Indretningen af det fremtidige dagpengesystem skal
derfor ses i forhold til den virkelighed og det arbejdsmarked, det eksisterer i.

2.1. Den danske arbejdsmarkedsmodel

Den danske arbejdsmarkedsmodel beskrives ofte som en flexicurity-model, der
bygger pa tre baerende elementer, jf. figur 1:

e Reguleringen af arbejdsmarkedet bestar af den arbejdsretlige lovgivning og
overenskomsterne og fastsaetter rammerne for de beskaeftigedes arbejds-
forhold.

e Dagpengesystemet udggr sammen med kontanthjzelpssystemet det gkono-
miske sikkerhedsnet for arbejdstagerne.

e Den aktive arbejdsmarkedsindsats, som afprgver om ledige star til radighed
for arbejdsmarkedet, og som samtidig styrker lediges forudsaetninger for og
tilskyndelse til at komme i beskaftigelse.
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Figur 1 Dagpengesystemet og omkringliggende elementer pa
arbejdsmarkedet
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[ flexicurity-modellen understgtter sikkerhed og fleksibilitet hinanden, idet
modellen kombinerer en hgj grad af mobilitet med et udbygget socialt sikker-
hedsnet for ledige. Det er muligt, fordi det danske arbejdsmarked er baseret pa
et forholdsvist lavt niveau for anszettelsesbeskyttelse.

For at understgtte mobiliteten og imgdega de incitamentsproblemer, der fglger
med et udbygget socialt sikkerhedsnet (sdakaldt moral hazard, jf. afsnit 2.3. om
teoretisk rationale for det danske dagpengesystem), udggr det tredje element i
modellen derfor den aktive beskaftigelsespolitik.

Modellens nuveerende form blev i hgj grad udviklet gennem 1990’erne, hvor
bade dagpengesystemet og den aktive arbejdsmarkedspolitik blev @ndret vae-
sentligt. Derimod har der veeret en meget langvarig tradition for at fastleegge
lgn- og arbejdsvilkar via kollektive aftaler, hvor den arbejdsretlige lovgivning
kun spiller en forholdsvis begraenset rolle sammenlignet med mange andre
lande.

Flexicurity-modellen illustrerer i sin helhed rammerne for den samlede ar-
bejdsstyrke. Det gkonomiske sikkerhedsnet for arbejdstagerne og aktiverings-
systemet udggr sammen med reguleringen af arbejdsmarkedet (overenskom-
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sterne og den arbejdsretlige lovgivning) rammerne for arbejdsstyrkens ar-
bejdsmarkedsadfeerd.

EU-kommissionen anvender i stedet fire politik-omrader indenfor begrebet
flexicurity, jf. boks 1.

Boks 1 EU'’s flexicurity-begreb!

EU-kommissionen beskriver flexicurity som en integreret strategi, der har til formal at
forbedre fleksibiliteten og sikkerheden pa arbejdsmarkedet samtidigt.
Der er fire elementer i EU-kommissionens flexicurity:

e Fleksible og palidelige kontrakter (for bade arbejdsgiverne og arbejdstagerne, her-
under bade insiderne og outsiderne) ved hjalp af moderne arbejdsret, kollektive
aftaler og tilretteleeggelse af arbejdet.

o Helhedsstrategier for livslang laering for at sikre opretholdelse af navnlig de mest
sarbare arbejdstageres tilpasnings- og beskaeftigelsesevne.

o Effektive, aktive arbejdsmarkedspolitikker, som hjzaelper folk til at klare hurtige
forandringer, mindsker laengden af perioderne med arbejdslgshed og letter job-
skift.

e Moderne sociale sikringsordninger, som omfatter en tilstraekkeligt stor understgt-
telse og fremmer beskaeftigelse og mobilitet pa arbejdsmarkedet. Dette omfatter,
at de sociale sikringsordninger (arbejdslgshedsunderstgttelse, pensioner og sund-
hedspleje) deekker bredt og giver borgerne mulighed for at forene arbejde med pri-

vatliv og familiemaessige forpligtelser, som fx bgrnepasning.

Ud over de tre elementer beskrevet i den klassiske danske flexicurity-model indgar altsa
et fierde element bestaende af efteruddannelse. For Danmarks vedkommende svarer
det fijerde element til voksen- og efteruddannelsessystemet (VEU), herunder Arbejds-
markedsuddannelserne (AMU systemet).

Dertil kommer, at det sociale sikringsnet er udvidet, sa det ogsa inkluderer elementer,
der fremmer balancen mellem arbejdsliv og privatliv, fx bgrnepasningsmuligheder.
Ogsa her er det danske velfeerdssamfund veludbygget.

1]f. Kommissionen (2007)
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2.2. Dynamisk dansk arbejdsmarked

Den danske flexicurity-model bliver ofte tilskrevet at skabe et dynamisk ar-
bejdsmarked med hgj jobomsaetning, som ogsa giver sig udslag i lav strukturel
(konjunkturneutral) ledighed? og relativt fa langtidsledige3.

Den strukturelle ledighed er faldet veesentligt siden midten af 1990’erne fra 14
pct. til omKkring 3,5 pct. i 2014, jf. figur 2. Det svarer til et fald pa knap 300.000
fuldtidspersoner.

Det store ledighedsfald hanger fgrst og fremmest sammen med de arbejds-
markeds- og skattereformer, der er gennemfgrt siden midten af 1990’erne. Den
strukturelle ledighed har derfor ogsa vaeret forholdsvis upavirket af det seneste
konjunkturtilbageslag med stigende ledighed og faldende beskaeftigelse.

Figur 2 Faktisk og strukturel brutto- Figur 3 Langtidsledige
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Anm.: Strukturel ledighed er renset for bidrag fra konjunkturerne. Niveauet for den strukturelle bruttoledig-
hed er estimeret pd baggrund af en statistisk model, som fgrst og fremmest inddrager lgn- og prisudviklingen,
men ogsa udnytter indikatorer for kapacitetsudnyttelse og mangel pa arbejdskraft. Den beregnede struktur-
ledighed er behaftet med en betydelig statistisk usikkerhed, som anslas at udggre i stgrrelsesordenen * godt
¥ pct.-point. Den anfgrte statistiske usikkerhed er ekskl. modelusikkerhed. I figur 3 er langtidsledigheden i
Pkonomisk Redeggrelse opgjort som personer, der har modtaget dagpenge, kontanthjeelp, feriedagpenge eller
har deltaget i aktivering i mindst 80 pct. af tiden de seneste 12 maneder. Danmarks Statistik anvender en
anden definition, jf. @konomisk Redeggrelse, maj 2014.

Kilde: Danmarks Statistik, @konomisk Redeggrelse, august 2014 og Finansministeriet.

Langtidsledigheden er ogsa faldet vaesentligt siden midten af 1990’erne, hvor
den var oppe pa nasten 140.000 personer. I dag er der ca. 36.000 langtids-
ledige, hvilket er lavt i et historisk perspektiv, jf. figur 3.

2 Se bilag 1 for nzermere beskrivelse af opggrelserne for strukturel arbejdsstyrke, beskeeftigelse og ledighed.

3 Det dynamiske danske arbejdsmarked og den danske flexicurity-model har affgdt vaesentlig international
opmarksomhed blandt andet fra EU. For nyligt afholdt Danmark, pd opfordring fra EU-Kommissionen, et
sakaldt peer review med deltagelse fra en rackke europziske lande, hvor Danmarks arbejdsmarkedspoliti-
ske tilpasninger som fglge af krisen blev preaesenteret og drgftet.
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Den lave langtidsledighed afspejler, at mange ledige kommer forholdsvist hur-
tigt tilbage i beskaftigelse pa tvers af konjunkturer. For eksempel er naesten
hver tredje ledig i beskeeftigelse igen efter mindre end tre maneder pa dagpen-
ge eller kontanthjzelp.

Det haenger sammen med, at der er en hgj jobomsaetning pa det danske ar-
bejdsmarked. I lgbet af 2013 var der godt 700.000 jobabninger i Danmark, sva-
rende til omkring 25 pct. af de beskeeftigede, jf. figur 4. Antallet af jobabninger
er hgijt i forhold til de gvrige nordeuropzeiske lande. Kun Sverige har hgjere
jobomseetning (omkring 32 pct. af beskeeftigelsen), mens Finland har omtrent
samme niveau (27 pct.) og Holland, Tyskland, Norge og Storbritannien har ni-
veauer mellem 16 og 18 pct. af beskaeftigelsen.

Antallet af jobabninger varierer mellem brancher, jf. figur 5. Malt i forhold til
antallet af lgnmodtagere er antallet af jobabninger stgrst inden for brancherne
hoteller og restaurant, rejsebureau, renggring o.a. operationel service og land-
brug m.m. Disse tre brancher har samtidig den hgjeste andel EU/E@S-borgere
med Ignindkomst med henholdsvis 10 pct., 10. pct. og 21 pct. af Ignmodtager-
beskaeftigelsen i branchen.

- o - . . o
Figur 4 Jobabninger Figur 5 Jobomsaetning pa brancher,
2013
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Anm.: En jobabning er her opgjort pa baggrund af registeroplysninger og afgreenset til en situation, hvor en
person har modtaget lgn fra en virksomhed i minimum 2 méneder i treek med en beskaeftigelsesgrad pa
minimum 25 pct. ménedligt svarende til mindst 40 timer, og personen endvidere ikke har féet lgn fra samme
virksomhed i minimum 2 maneder forud for anszttelsen. I Eurostat-opggrelsen, der er en interviewbaseret
stikprgve, er der tale om en jobdbning, hvis den beskaeftigede har fiet sit job inden for de seneste 3 méaneder.
[ figur 5 er jobdbningerne sat i forhold til lsnmodtagerbeskaeftigelsen.

Kilde: Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekruttering (seerkgrsel), Jobindsats, elndkomstregistret og Danmarks
Statistik.

Dynamikken pa det danske arbejdsmarked kan ogsa illustreres af, at der hvert
ar er betydelige bruttobevaegelser mellem beskaeftigelse og ledighed. I 2013
overgik knap 8 pct. af personerne i arbejdsstyrken fra beskeeftigelse til ledig-
hed, men samtidig overgik godt 8 pct. af personerne i arbejdsstyrken fra ledig-
hed til beskeeftigelse, jf. figur 6. Strammene mellem inden og uden for arbejds-
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styrken daekker hovedsageligt over personer, der til- eller afgar uddannelse
eller selvforsgrgelse. Opggrelsen over bevaegelserne viser ikke noget om netto-
udviklingen i beskeeftigelse og ledighed, men det illustrerer, at der hvert ar er et
stort antal jobabninger, som ofte beszettes af ledige.

Figur 6 Stremme pa det danske arbejdsmarked, pct. af arbejdsstyrken,
2013
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Anm.: Figuren angiver personer, der i Igbet af 2013 har skiftet mellem de tre arbejdsmarkedstilstande. Der er
tale om antal bergrte, og den samme person kan derfor indga flere gange. Skift mellem forskellige tilstande er
opgjort pé baggrund af DREAM-registeret og eIndkomst. Selvstaendige erhvervsdrivende indgér ikke i
opggrelsen. Arbejdsstyrken er opgjort som Danmarks Statistiks RAS-arbejdsstyrke inkl. personer midlertidigt
uden for arbejdsstyrken (fx orlov og ledighedsydelse). Ledighed er defineret som ledige og aktiverede
dagpengemodtagere, arbejdsmarkedsparate kontanthjeelpsmodtagere samt selvforsgrgelsesforlgb pa mindre
end 12 uger, der her betragtes som stadig at veere en del af arbejdsstyrken. Barsels- og
sygdagpengemodtagere er betragtet som en del arbejdsstyrken. Strgmmene opggres i antal personer og kan
derfor ikke oversaettes til zendringer i bruttoledigheden, som opggres i fuldtidspersoner.

Kilde: Jobindsats, elndkomstregistret og Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekruttering.
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2.3. Teoretisk rationale for det danske dagpenge-
system”

Forsikring af arbejdstagere kan ske i form af enten jobsikkerhed eller ind-
komstsikring. Restriktive regler for afskedigelse beskytter de ansatte i eksiste-
rende job, mens en arbejdslgshedsforsikring grundlaeggende er en gkonomisk
sikring ved ledighed for arbejdstagere og selvstaendige mod risikoen for at blive
ledig eller matte ophgre med selvsteendig virksomhed. En arbejdslgshedsfor-
sikring skal dermed sikre mod risikoen ved at blive ledig i form af en gkono-
misk kompensation i tilfeelde af ledighed.

Risikoen for at blive ledig er afhaengig af mange forskellige faktorer. Det kan
vaere overordnede @ndringer som udviklingen i konjunkturerne eller zendret
efterspgrgsel efter bestemte typer af arbejdskraft. Det kan ogsa vere specifikke
handelser pa enten virksomheds- eller individniveau.

Uden et forsikringssystem vil den enkelte selv baere de direkte gkonomiske
konsekvenser af at blive ledig. Selv om der findes alternativer til en arbejdslgs-
hedsforsikring som for eksempel lanoptagelse, nedsparing af formue eller et
gget arbejdsudbud hos agtefaellen, vil imperfekte kapitalmarkeder generelt set
medfgre likviditetsbegraensninger.

For risikoaverse personer vil det derfor oftest veere velfzerdsforbedrende at
have adgang til en arbejdslgshedsforsikring, der tilbyder risikodeling mellem
personer, og som stabiliserer de disponible indkomster og giver en stgrre for-
brugsudglatning.

En arbejdslgshedsforsikring er samtidig en del af de automatiske stabilisatorer,
fordi forsikringen medvirker til at stabilisere den samlede aktivitet i gkonomi-
en, og er derfor ogsa velfeerdsforbedrende ud fra et stabiliseringshensyn.

Den grundlzeggende udfordring med asymmetrisk information

En arbejdslgshedsforsikring er ligesom andre forsikringskontrakter pavirket af
asymmetrisk (skjult) information mellem forsikringstager og forsikringsgiver. I
gkonomisk litteratur skelnes mellem uobserverbare handlinger, som leder til
sakaldte moral hazard-problemer, og uobserverbare karakteristika, som leder
til sdkaldte selektionsproblemer.

e Moral hazard opstar ved, at muligheden for kompensation reducerer inci-
tamentet til at veere i beskaeftigelse. Det pavirker den forsikredes adfeerd,
uden forsikringsselskabet reelt er i stand til at observere eller kontrollere
det. En arbejdslgshedsforsikring kan svaekke jobsggning og mobilitet og gge
reservationskravene til Ign og jobvalg. En arbejdslgshedsforsikring kan til-

4 Dette afsnit baserer sig primeert pd Holmlund (2015) og Andersen, Svarer og Vejlin (2015).
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svarende svakke tilskyndelsen til at fastholde beskaeftigelse (for savel ar-
bejdstager som arbejdsgiver), og dermed gge tilgangen til ledighed og redu-
cere varigheden af beskaeftigelsesforlgb.

e Selektionsproblemer (adverse selection) opstar, nar det ikke er muligt for
forsikringsudbyderen at vurdere forsikringstagernes individuelle ledig-
hedsrisiko. Den individuelle ledighedsrisiko kan til gengeeld veere (delvis)
kendt af forsikringstageren baseret pa fx personens egenproduktivitet, sg-
geadfzerd eller praeference for fritid. Selektionsproblemet betyder, at ar-
bejdslgshedsforsikringen er mere attraktiv for personer med hgj ledigheds-
risiko, og at omkostningerne ved disse personers adfeerd valtes over pa de
gvrige forsikringstagere eller statens finansiering af forsikringsordningen.

De grundleggende vilkar med asymmetrisk information indebzerer, at det er
vanskeligt at indrette en sdkaldt aktuarisk fair forsikring mod ledighed ved at
seette en individuel pris for forsikringen, der afspejler den enkeltes forventede
adfzerd og ledighedsrisiko.

Hvis den samme pris bliver sat for alle, vil det alt andet lige fgre til, at personer
med en hgj ledighedsrisiko er mere tilbgjelige til at forsikre sig end personer
med lav ledighedsrisiko. I sidste ende vil et frivilligt privat forsikringssystem,
der ikke kan tage hgjde for informationsproblemerne, ikke veere gkonomisk
baredygtigt.

Pa et ureguleret marked for arbejdslgshedsforsikring vil nogle arbejdstagere
derfor ikke forsikre sig, enten fordi der ikke er forsikringsselskaber, der vil for-
sikre dem, eller fordi praemien bliver oplevet for hgj. Informationsproblemerne
vil dermed resultere i et velfeerdstab, fordi nogle arbejdstagere ikke vil kunne
afdaekke deres risiko for et "rimeligt” belgb.

Offentlig intervention som velfardsforbedrende Igsning

Offentlig indgriben kan sikre, at alle arbejdstagere har mulighed for at tegne en
arbejdslgsforsikring pa trods af det grundleeggende problem med asymmetrisk
information mellem forsikringsgiver og forsikringstager. Det kan opnds enten
ved at ggre arbejdslgshedsforsikringen obligatorisk for alle arbejdstagere, eller
ved tilstraekkelig offentlig subsidiering af systemet.

En meget hgj offentlig subsidering i et frivilligt system kan finansieringsmaes-
sigt veere akvivalent med et obligatorisk dagpengesystem via skattefinansie-
ringen.

[ praksis behgver forskellen mellem et frivilligt og et obligatorisk system heller
ikke at veere stor for at opna et steerkt gkonomisk sikkerhedsnet for ledige.

Det skyldes, at den reelle forsikringsdaekning i hgj grad er bestemt af omfanget
af statslig stgtte og kravene til at opna ret til ydelsen ved ledighed. En hgj til-
slutning til en arbejdslgshedsforsikring kan opnas i et frivilligt system, hvis den
statslige stgtte er sa hgj, at det er forholdsvis billigt at forsikre sig. Samtidig kan
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det effektive gkonomiske sikkerhedsnet i realiteten veaere lavt i et obligatorisk
system, hvis kravene for at opna ret til dagpenge er meget restriktive.

Den offentlige sektor har i modszetning til et privat forsikringsselskab forskelli-
ge muligheder for at skabe en arbejdslgshedsforsikring, som er frivillig og sam-
tidig muligggr forsikringsdaekning for stgrstedelen af arbejdsstyrken.

For det fgrste kan den offentlige sektor inddrage generelle skatter og afgifter til
at finansiere forsikringsordningen. Dermed kan den offentlige sektor skabe en
forsikring, der enten i perioder eller permanent ikke er selvfinansierende. De
mere fleksible muligheder for finansiering af en arbejdslgshedsforsikringsord-
ning omfatter ogsa, at forsikringspraemier og -udbetalinger kan blive fastsat
diskretionaert frem for pa en forventning om risiko og tab. Den offentlige sektor
kan dermed konstruere en frivillig ordning, hvor alle arbejdstagere vil kunne
forsikre sig, og hvor mange vil opleve en fordel ved at ggre det. Tilsvarende har
den offentlige sektor bedre mulighed for at have lzengerevarende underskud og
vil derfor have nemmere ved at klare sendringer i makrogkonomiske forhold,
der leder til store generelle stigninger i ledighedsniveau og -varighed.

For det andet har den offentlige sektor en bedre infrastruktur end den private
sektor i forhold til kontakt med borgere. Den offentlige sektor vil fx ofte have
bedre muligheder for at modga incitamentsproblemerne ved en arbejdslgs-
hedsforsikring. Det kan ske gennem restriktioner i forsikringskontrakten, der
bade udelukker personer, der ikke star til radighed for arbejde, og sikrer, at de
forsikrede bliver tilskyndet til at komme i - og fastholde - beskzftigelse. Re-
striktionerne kan veere krav i den aktive arbejdsmarkedspolitik om blandt an-
det samtaler, radighedsafprgvning, aktive tilbud og sanktioner. En veltilrette-
lagt aktiv arbejdsmarkedspolitik kan derfor modvirke nogle af de negative inci-
tamentsproblemer fra arbejdslgshedsforsikringen, og alt andet lige sikre, at en
hgjere forsikringsgrad kan bidrage effektivt til udviklingen af et fleksibelt ar-
bejdsmarked.

Forsikringseffekt versus incitamentseffekt

Traditionelt bliver samfundsgevinsten ved en arbejdslgshedsforsikring vurde-
ret ud fra nettoeffekten af muligheden for forbrugsudjaevning i forhold til de
afledte negative virkninger pa arbejdsmarkedet som fglge af moral hazard-
problemet:

¢ Ledighedsforsikringen kan pavirke lgndannelsen pad arbejdsmarkedet ved
at veere et potentielt indkomstalternativ og gge reservationslgnningerne.
Det svaekker den strukturelle beskaeftigelse.

e En hgj forsikringsdaekning giver ledige en gget indkomstsikkerhed, hvilket
kan reducere jobsggningen og gge kravene i jobsggningen. En hgj forsik-
ringsdeekning gger pa den baggrund tilgangen til og varigheden af ledighed
og svaekker den strukturelle beskaeftigelse.
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e En hgj forsikringsdaekning kan som fglge af leengere ledighedsforlgb ogsa
svaekke lediges tilknytning til arbejdsmarkedet, fgre til tab af humankapital
og gore ledige mindre attraktive pa arbejdsmarkedet. Det kan bidrage til, at
det bliver svaerere for den enkelte at finde beskeeftigelse.

Tilgeengeligheden af en arbejdslgshedsforsikring kan i samme udstreekning
ogsa have en raekke positive afledte virkninger pa arbejdsmarkedet:

e En arbejdslgshedsforsikring medvirker til at mindske effekterne af lavkon-
junktur pa uligheden i samfundet.

e Et staerkt gkonomisk sikkerhedsnet kan medfgre, at arbejdskraften i hgjere
grad vil sgge mod de mere risikobetonede erhverv. Det vil give en mere effi-
cient allokering af ressourcerne, hvis produktiviteten er hgjere i de risiko-
betonede erhverv.

e En hgj forsikringsdeekning giver ledige bedre gkonomisk og/eller tidsmeaes-
sig mulighed for at sgge og finde job, hvilket kan sikre et bedre match og
dermed fremme produktivitet og produktion.

e Et staerkt gkonomisk sikkerhedsnet kan fremme jobomszetningen ved at
skabe stgrre risikovillighed.

e En hgj forsikringsdaekning kan vaere med til at hindre risikoaversion hos
lgnmodtagere i form af hgjere krav til 1gn, fratraedelsesgodtggrelser og op-
sigelsesvarsler. Fleksible afskedigelsesregler mindsker virksomhedernes
omkostninger forbundet med arbejdskraften og fremmer den strukturelle
beskaeftigelse, men det letter ogsa omstillingen af arbejdskraften.

e (getjobmobilitet pd arbejdsmarkedet kan gge videnspredningen og der-
med forbedre produktiviteten. Pa den anden side kan det ogsa haamme ar-
bejdsgivernes investering i medarbejdernes humankapital og derigennem
svaekke produktiviteten.

En hgj jobomseetning fremmer en reallokering af produktionsfaktorerne i for-
bindelse med makro- og mikrogkonomiske stgd og er i den forbindelse afgg-
rende for gkonomiens tilpasningsevne og produktivitetsvaekst. Derfor vil et
land med en genergs arbejdslgshedsforsikring og fleksible muligheder for til-
pasning af arbejdskraften have en komparativ fordel, nar det drejer sig om pro-
duktion af varer og tjenester med hyppige udsving og omstilling i produktion
og afsaetning. Til gengzeld vil et land med mindre fleksibilitet i hgjere grad have
en fordel i produktion af varer og tjenester, hvor tilpasninger er mere sjeldne,
men hvor virksomhedsspecifik humankapital har stor betydning.

Samfundsvaerdien af en arbejdslgshedsforsikring er derfor kompleks. Et ar-
bejdslgshedsforsikringssystem bgr vurderes ud fra de samlede effekter af for-
brugsudjevning, moral hazard-problemet og andre afledte virkninger pa ar-
bejdsmarkedet, herunder samspillet med gvrige institutionelle elementer pa
arbejdsmarkedet.

I en situation helt uden offentlig intervention er det muligt at opnd bade fal-
dende risiko og @gget efficiens, fordi forsikringseffekten (forbrugsudjsevning
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samt afledte virkninger pa arbejdsmarkedet) dominerer incitamentseffekten
(moral hazard problemerne), jf. figur 7. Der vil imidlertid vaere et punkt, hvoref-
ter yderligere intervention medfgrer, at bade efficiens og risiko falder. Hvis
samfundspreeferencerne afhaenger positivt af efficiens og negativt af risiko, vil
det veere optimalt at placere sig pa den venstre side af kurven.

Afheengig af samfundsindretningen kan der bade vere tilfeelde, hvor stgrre
eller mindre forsikringsdeekning er velfeerdsforbedrende. Der kan veere tilfeel-
de, hvor for hgj risiko hos arbejdstagerne leder til en inefficient allokering af
ressourcerne. Samtidig kan der veere tilfelde, hvor hgjere samfundsefficiens
kun kan ske ved, at arbejdstagernes risiko gges (lavere forsikringsdaekning).

Figur 7 Forsikrings- og incitamentseffekter

Efficiens

Forsikringseffekt dominerer incitamentseffekt

Incitamentseffekt dominerer forsikringseffekt

Risiko
Lav risiko Hgij risiko

Kilde: Andersen, Svarer, Vejlin (2015)

3. Det gkonomiske sikkerhedsnet

Det danske sociale sikkerhedssystem for arbejdstagere bestar fgrst og frem-
mest af arbejdslgshedsdagpenge og uddannelses- eller kontanthjaelp samt de
midlertidige ydelser arbejdsmarkedsydelse og kontantydelse.

Systemet har til formal at sikre lgnmodtagere og selvsteendige gkonomisk tryg-
hed i tilfeelde af ledighed.
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Dagpengeydelsen er en frivillig forsikring mod manglende arbejdsindtaegt som
folge af ledighed, mens uddannelses- og kontanthjeelpsydelsen er en offentlig
trangsydelse til personer, der er ledige eller har veaeret ude for en anden social
begivenhed, som ggr, at de ikke kan forsgrge sig selv eller deres familier.

I det nuvaerende dagpengesystem har ledige som udgangspunkt ret til dagpen-
ge i to ar inden for tre ar, hvis de har tegnet en arbejdslgshedsforsikring i en a-
kasse, har veeret medlem i over et ar og har veeret i beskaeftigelse i et ar inden
for tre ar.

En grundbetingelse for at fa dagpenge er dermed, at den ledige har en forudga-
ende tilknytning til arbejdsmarkedet, som har givet en indtaegt (dimittender fra
uddannelsessystemet er undtaget). Dagpengene udbetales som en erstatning
for manglende arbejdsfortjeneste beregnet per tabt arbejdstime og efter tidli-
gere indkomst, og ydes uafhaengigt af eventuel formue og af zegtefzelle eller
samlevers formue og indteegt.

Selvom dagpengesystemet er en forsikringsordning finansierer staten en stor
del af udgifterne til dagpenge set over arene, jf. arbejdspapir om nuvarende fi-
nansieringskilder for dagpengesystemet.

Kontanthjzelpssystemet udggr det nederste sociale sikkerhedsnet for alle bor-
gere over 18 ar. For at fd uddannelses- eller kontanthjzelp skal der vaere sket en
social begivenhed, som ggr, at man ikke er i stand til at skaffe den ngdvendige
forsgrgelse, og at man ikke har anden forsgrgelse i form af indteegter ved arbej-
de, formue eller aegtefzelle/samleverforsgrgelses. £ndringen i ens forhold kan
for eksempel vaere arbejdslgshed, sygdom eller skilsmisse.

Hjeelpen er ikke varighedsbegraenset, men stgrrelsen af ydelsen afhznger af,
om borgeren er over eller under 30 ar, er hjemmeboende eller har bgrn. Der er
desuden gensidig forsgrgerpligt for alle zegtefzeller, og hjelpen er formueaf-
haengig.

Kontanthjzelpssystemet er fuldt ud finansieret gennem skatteindteegter.

For at modtage uddannelses- eller kontanthjaelp skal borgeren veere tilmeldt
det lokale jobcenter som ledig, sta til radighed for job eller uddannelse og vaere
aktiv jobsggende.

Selvom Danmark har et udbredt gkonomisk sikkerhedsnet, kan der vaere ledige,
som ikke modtager offentlige ydelser. Det haenger sammen med dagpengesy-
stemets regler om blandt andet forsikringsdeltagelse, beskaeftigelseskrav og
dagpengeforbrug samt kontanthjeelpsydelsens formue- og segtefaelleathaengig-
hed.

5 Som en del af finansloven for 2015 afskaffes reglen om gensidig forsgrgerpligt for samlevende med fuld
virkning per 1. januar 2016.
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Ifglge AKU-ledigheden udgjorde gruppen af ledige, der ikke modtog offentlig
forsgrgelse mellem 28.-30.000 personer i perioden 2012-2014, hvilket er om-
trent samme niveau som i 2008, hvor AKU-ledigheden var seerligt lav, jf. tabel 1.
Andelen af AKU-ledige uden offentlig forsgrgelse er dermed markant lavere (16
pct) i 2014 end i 2008 (28 pct.). Gruppen af AKU-ledige uden offentlig forsgr-
gelse omfatter blandt andet ledige, der som fglge af for eksempel karanteene
efter selvforskyldt ledighed ikke er dagpengeberettigede, eller personer, der
modtager lgn efter opsigelse, men som er pabegyndt aktiv jobsggning. Det kan
ogsa vaere personer, der ikke er medlem af en a-kasse eller har opbrugt retten
til dagpenge, og som fglge af segtefzelle- eller formueindkomst ikke kan fa kon-
tanthjeelp.

Det peger p4, at dagpengesystemet i samspil med kontanthjzelpssystemet sikrer
hovedparten af de beskaeftigede gkonomisk forsgrgelse ved ledighed. Men ogsa
at en gruppe star uden offentlig forsgrgelse.

Tabel 1 Fordeling af AKU-ledigheden 2007-2014

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Antal

Dagpenge og kontanthjzelps-
modtagere (bruttoledige)

Studerende 23.300 21.700 32.700 43.500 45.800 45.100 39.900 40.000

@vrige AKU-ledige med
off. forsgrgelse

50.900  40.400 90.200 114.600 111.600 112.800 104.900  90.800

14.700 10.900 19.400 27.300 29.900 31.700 28.900 30.800
@vrige AKU-ledige uden
off. forsgrgelse

Talt 109.900 101.100 177.000 217.800 220.900 218.400 202.000 191.200
Andel

Dagpenge og kontanthjaelps-
modtagere (bruttoledige)
Studerende 21 21 18 20 21 21 20 21

@vrige AKU-ledige med
off. forsgrgelse

21.000 28.100 34.800 32.500 33.600 28.800 28.300 29.700

46 40 51 53 51 52 52 48

13 11 11 13 14 15 14 16

@vrige AKU-ledige uden
off. forsgrgelse

Ialt 100 100 100 100 100 100 100 100
Kilde: Beregninger pa baggrund af AKU og DREAM.

19 28 20 15 15 13 14 16

Ydelsesniveauerne i dagpenge- og kontanthjeelpssystemet kan blandt andet
males ved de sdkaldte kompensationsgrader, som bade kan ses som et mal for
den gkonomiske tryghed ved ledighed og tilskyndelse til at veere i beskaeftigelse
frem for at modtage overfgrselsindkomst.

Nettokompensationsgraden er et udtryk for, hvor meget den disponible ind-
komst som overfgrselsmodtager udggr i forhold til den disponible indkomst
som beskaeftiget. Jo hgjere nettokompensationsgraden er, jo mindre er den
gkonomiske gevinst ved at vaere i beskaftigelse og jo hgjere er den gkonomiske
tryghed.
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Nettokompensationsgraden tager blandt andet hgjde for, at personer kan mod-
tage andre indkomstoverfgrsler, som ikke er en kompensation for tabt arbejds-
indkomst, fx boligstgttee.

Nettokompensationsgraden afhaenger af den forventede Ign i beskaftigelse og
af typen af indkomstoverfgrsel, som er alternativet til at vaere i beskeeftigelse.
Den gennemsnitlige nettokompensationsgrad for dagpengemodtagere er vae-
sentligt hgjere end for kontanthjselpsmodtagere, jf. figur 8.

I dagpengesystemet er der godt 15 pct., som har kompensationsgrader over 80
pct., jf figur 9. Blandt kontanthjeelpsmodtagere drejer det sig om ca. 5 pct. Det
er primeert enlige forsgrgere, der far en hgjere sats end ikke-forsgrgere.

Figur 8 Gennemsnitlige Figur 9 Andel af personer med
nettokompensationsgrader for relativt hgje nettokompensations-
dagpengeforsikrede og grader blandt dagpengeforsikrede
kontanthjelpsmodtagere og kontanthjelpsmodtagere
Pct. Pct. Pct. af gruppen Pct. af gruppen
100 - - 100 25 1 r 25
20 A - 20
75 A F 75
15 4 r 15
50 - 50
10 4 - 10
25 4 F 25
5 5
0 0 0 0
"Dagp dtagere" "Kontanthjzl dtagere" Nettokompensationsgrad > Nettokompensationsgrad >
80 pct. 90 pct.
® "Dagpengemodtagere” u "Kontanthjelpsmodtagere"”

Anm.: "Dagpengemodtagere” omfatter beskaftigede, der ville modtage dagpenge i tilfeelde af ledighed og
ledige, der modtager dagpenge. "Kontanthjeelpsmodtagere" omfatter beskaeftigede, der ville modtage kon-
tanthjeelp i tilfeelde af ledighed og ledige, der modtager kontanthjeelp. Beregningerne er foretaget pa register-
oplysninger for 2011, der er fremskrevet til pris- og lgnniveauet samt geeldende regler i 2013. Nar nettokom-
pensationsgraden derudover for nogle dagpengemodtagerne kan komme over loftet pa 90 pct., skyldes det, at
beregningen tager hgjde for skat, udgifter til transport til og fra arbejde, aftrapning af indkomstafhaengige
ydelser som for eksempel boligstgtte mv. Der henvises til arbejdspapir om kompensationsgraden i dagpenge-
systemet for en neermere gennemgang af data- og metodegrundlag mv.

Kilde.: Beregninger pa lovmodellens datagrundlag.

De forholdsvis mange dagpengeforsikrede med nettokompensationsgrader
over 80 pct. heenger sammen med, at dagpengeniveauet udggr 90 pct. af hidti-
dig indkomst (fgr skat), nar indkomsten er under et fastlagt loft pa gennemsnit-
ligt 21.650 kr.” om maneden.

6 Alle tilleegsydelserne, med undtagelse af hjeelp i seerlige tilfeelde i henhold til lov om aktiv socialpolitik, kan
ogsa modtages af personer i beskeeftigelse, om end nogle ydelser dog athaenger af indkomsten.

7 For at opna ret til hgjeste dagpengesats skal man have en gennemsnitlig indtaegt i beregningsperioden pa ca.
21.650 kr. pr maned (2015-niveau). Indtaegten i det nuveerende system kan bestd af A- og B indkomst, der
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Langt de fleste dagpengemodtagere far dagpengenes maksimumbelgb, idet
omkring 85 pct. har en indkomst, der er hgjere end loftet. Dermed falder netto-
kompensationsgraden ogsa markant i takt med stigende indkomst, jf. figur 10.

For lavere Ignnede er nettokompensationsgraden i Danmark hgj i en internati-
onal sammenligning - ogsa i forhold til andre nordeuropziske lande. For mel-
lem- og hgjindkomstgrupper ligger kompensationen derimod pad niveau med
OECD-landene set under ét men lavere end de i de gvrige nordeuropaeiske lan-
de bortset fra Sverige, jf. figur 11.

Figur 10 Lgnniveau og Figur 11 Nettokompensationsgrader
nettokompensationsgrader for for forsikrede ledige i Danmark og
dagpengeforsikrede OECD, 2012
Nettokompensationsgrad, pct. 1.000 personer Pct. Pet.
100 - r 200 100 1 - 100
\\ Hgjeste dagpengesats - 180 90 - 90
1 - 160 80 A - 80
- 140 70 A - 70
- 120 60 - 60
- 100 50 1 50
- 80 40 40
- 60 30 A 30
- 40 20 A - 20
- 20 10 4 - 10
g € gogzmYLzuouzzmLlLzuouozonygz g
~BEZ=3578E8=53578E8=56
Lavtlgnnede  Gennemsnitligt Hgjtlgnnede
ionsgrad Ignnede

Anm.: "Dagpengemodtagere” omfatter beskeaftigede, der ville modtage dagpenge i tilfeelde af ledighed og
ledige, der modtager dagpenge. "Kontanthjeelpsmodtagere” omfatter beskaeftigede, der ville modtage kon-
tanthjeelp i tilfeelde af ledighed og ledige, der modtager kontanthjaelp. Beregningerne er foretaget pa register-
oplysninger for 2011, der er fremskrevet til pris- og lgnniveauet samt geeldende regler i 2013. Nar nettokom-
pensationsgraden derudover for nogle dagpengemodtagerne kan komme over loftet pa 90 pct., skyldes det, at
beregningen tager hgjde for skat, udgifter til transport til og fra arbejde, aftrapning af indkomstafthzaengige
ydelser som for eksempel boligstgtte mv. Der henvises til arbejdspapir om kompensationsgraden i dagpenge-
systemet for en neermere gennemgang af data- og metodegrundlag mv.

Kilde.: Beregninger pa lovmodellens datagrundlag.

Siden midten af 1990’erne har satserne i dagpengesystemet udviklet sig relativt
stabilt i forhold til lgnningerne, safremt Ignningerne bliver opgjort ekskl. pen-
sionsindbetalinger. Det stemmer ogsa godt overens med billedet af generelt
hgje - og stabile - forsikringsgrader blandt de beskaeftigede, jf. arbejdspapir om
frivillig eller obligatorisk forsikring mod ledighed. Hvis lgnningerne bliver op-
gjort inkl. pensionsindbetalinger, som har vaeret voksende i perioden, er deek-
ningen faldet i perioden.

Den relativt stabile udvikling skal blandt andet ses i lyset af, at satserne i dag-
pengesystemet reguleres automatisk med den sakaldte satsreguleringsprocent

kan anses for egentlige lgnandele fratrukket arbejdsmarkedsbidrag, ATP-bidrag, samt ikke skattepligtige
lgnandele (fx eget pensionsbidrag).
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én gang om aret. Det sikrer generelt, at dagpengesatserne - og en lang raekke
andre satser for indkomstoverfgrsler - over tid fglger med lgnudviklingen
ekskl. pensionsbidrag. Tilfgrslen af midler til satspuljen i de ar, hvor lgnstignin-
gen overstiger 2 pct., betyder dog, at dagpengesatserne ikke vil vokse i helt
samme takt som lgnningerne set over laengere tid. Endvidere vil skatterefor-
men fra 2012 betyde et fald i den gennemsnitlige nettokompensationsgrad,
som afspejler, at skattereformen gennem forhgjelser af beskaeftigelsesfradraget
og indfgrelse af et szerligt beskaftigelsesfradrag til enlige forsgrgere sigter mod
at styrke den gkonomiske tilskyndelse til at veere i beskzeftigelse.

Trygheden i dagpengesystemet afhaenger dog ogsa af andre parametre end
kompensationsgraden. For eksempel spiller dagpengeperiodens lengde en
vigtig rolle og muligheden for at genoptjene retten til dagpenge.

Arbejdspapir om kompensationsgraden i dagpengesystemet indeholder en ud-
dybning af beregninger samt yderligere beskrivelse og analyse af kompensati-
onsgrader og tryghed i det danske dagpengesystem. Arbejdspapirets analyse
viser blandt andet, at de ledige oplever, at dagpengesystemet giver en gkono-
misk tryghed ved at ga fra beskaeftigelse til ledighed, og samtidig har de fleste
danskere et klart gkonomisk incitament til at deltage aktivt pa arbejdsmarke-
det.

4. Reguleringen af arbejdsmarkedet

Det danske arbejdsmarked er kendetegnet ved en langvarig tradition for at
fastlaegge lgn- og arbejdsvilkar via kollektive aftaler. I modseetning til de fleste
andre europeiske lande er der stort set ikke lovgivet om forhold som lgn, ar-
bejdstid og opsigelse af anszettelsesforholdet.

For nogle lgnmodtagergrupper er arbejdsvilkarene pa nogle omrader dog i hg-
jere grad reguleret ved lov. Det galder serligt for funktionzerer, hvor der for
eksempel er lovgivet om opsigelse af anseettelsesforholdet, men ikke om Ign-
forhold. Samtidig har en raekke internationale forpligtelser fra blandt andet EU i
de senere ar medfert, at der er blevet lovgivet mere pa afgraensede dele af om-
radet. Lovgivningen har som udgangspunkt karakter af at veere udfyldende
lovgivning, der geelder for de lgnmodtagere, der ikke er omfattet af en overens-
komst.

Det er fortsat overenskomstsystemet der sammen med en rakke arbejdsretlige
love dominerer reguleringen af det danske arbejdsmarked og arbejdsforholde-

ne for lgnmodtagere, der arbejder i Danmark. De kollektive overenskomster og
arbejdsretlige love deekker derimod ikke selvstaendiges arbejdsforhold, jf. boks

2.
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Boks 2 Lenmodtagerbegrebet

Der er ikke nogen entydig, falles definition af Isgnmodtagerbegrebet i dansk ret. En
Isnmodtager er normalt en person, der modtager vederlag for personligt arbejde i et
tjenesteforhold. Afggrende for, om der er tale om et tjenesteforhold, vil blandt andet
veere, om arbejdet foregar under instruktion og tilsyn fra opdragsgiveren, om den ar-
bejdende selv stiller arbejdslokaler og arbejdsredskaber til rddighed og selv bzrer en
gkonomisk risiko. Den konkrete bedgmmelse kan variere mellem lovene, for eksempel
har funktionzerloven et mere snzvert Ignmodtagerbegreb end ferieloven. Efter dag-
pengereglerne er det a-kassen, der skal vurdere, om medlemmet er Ignmodtager eller
skal betragtes som selvstaendig erhvervsdrivende. Der er samtidig ikke noget til hinder
for, at en person kan arbejde som Ignmodtager i én arbejdsrelation og som selvsteendig
i en anden arbejdsrelation.

En raekke arbejdsforhold befinder sig i en grazone og passer ikke ind i de to kategorier.
Der er tale om en forskelligartet gruppe af arbejdsforhold, som gar under en raekke
forskellige betegnelser som for eksempel freelancere, honorarlgnnede og selvbeskaefti-
gede. Arbejdet bliver som regel udfgrt personligt uden ansatte, med et fast honorar for
at udfgre en bestemt opgave og for en skiftende kreds af opdragsgivere.

Arbejdspapir om dagpengesystemet for selvsteendige, freelancere og honorarmodtage-
re mv. omhandler emnet yderligere.

4.1. Det kollektive overenskomstsystem

Overenskomsterne afspejler resultatet af forhandlingerne mellem lgnmodta-
gerne og arbejdsgiverne om lgn- og arbejdsvilkar. Fundamentet for det kollek-
tive aftalesystem blev lagt med det sakaldte Septemberforlig mellem arbejds-
markedets parter tilbage i 1899.

Hovedaftalen mellem DA og LO fra 1960 aflgste Septemberforliget og udggr
stadig i revideret form rammen for det danske overenskomstsystem.

De arbejdsretlige love opstiller en ramme for overenskomstsystemet, men det
er arbejdsmarkedets parter, der inden for disse rammer selv fastleegger prin-
cipperne i overenskomsterne. Det sker primaert gennem de serlige hovedafta-
ler, som baserer sig pa en bred konsensus om principperne for fx organisati-
onsret, konfliktret, fredspligt, ledelsesret og samarbejdspligt.

Hvis parterne ikke kan na et forhandlingsresultat i forbindelse med de alminde-
lige kollektive aftaler, treeder Statens Forligsinstitution til, og i seerlige tilfeelde
har Folketinget fundet det ngdvendigt at lovgive pa omradet for at stoppe en
arbejdskonflikt.

Overenskomsternes vigtigste formal er at sikre lgnmodtagerne grundleggende
rettigheder og sikre arbejdsgiverne fredspligt. Arbejdsgiverne forpligter sig via
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overenskomsterne til at yde medarbejderne en mindstebetaling og andre go-
der, mens lgnmodtagerne modsat forpligter sig til en effektiv arbejdstid uden
overenskomststridige arbejdsnedlaeggelser m.v.

En arbejdsgiver, som er medlem af en overenskomstbaerende arbejdsgiverfor-
ening, eller som selv har indgdet aftale direkte med et fagforbund, er forpligtet
af en overenskomst. Pa den made adskiller overenskomstsystemet sig ikke fra
de arbejdsretlige love, men parterne har i sagens natur stgrre indflydelse pa
udformningen af overenskomsterne.

Staten har imidlertid ikke noget ansvar for at udbrede de fastlagte lgn- og ar-
bejdsvilkar til en bredere kreds af virksomheder, hvilket - sammen med blandt
andet Sverige - skiller sig ud fra en reekke EU-lande.

I Danmark og Sverige er det de faglige organisationer, der sgrger for at udbrede
brancheoverenskomsterne gennem selvsteendige overenskomster med uorga-
niserede arbejdsgivere. Det er ogsa baggrunden for, at der er s mange tiltree-
delsesoverenskomster pa det private arbejdsmarked. Men det betyder ogsa, at
der er arbejdsgivere og lanmodtagere, der ikke er overenskomstdaekkede.

Der er ikke preecise tal for overenskomstdaekningen pa det danske arbejdsmar-
ked. En opggrelse fra Dansk Arbejdsgiverforening viser, at der har veret et
mindre fald i overenskomstdaekningen pa det private arbejdsmarked fra 76 pct.
i 1997 til 74 pct. i 2012. Overenskomstdaekningen i den offentlige sektor skgn-
nes til gengeeld at ligge stabilt pa 100 pct.,, da de tre forhandlere pa arbejdsgi-
versiden - Finansministeriet, Danske Regioner og Kommunernes Landsfor-
ening - deekker alle statslige, regionale og kommunale institutioner (med nogle
fd uveesentlige undtagelser). Overenskomstdaekningen for det samlede ar-
bejdsmarked er derfor kun faldet svagt fra 85 til 84 pct. i perioden, jf. figur 12.

Daekningsgraden siger imidlertid ikke noget om i hvor stort omfang, der har
veeret forskydninger mellem lgnmodtagergrupper daekket af de forskellige
overenskomstaftaler, og dermed heller ikke om forskydninger inden for over-
enskomstsystemet som fglge af forskellene i de konkrete aftaler kan have pa-
virket den overordnede fleksibilitet pa det danske arbejdsmarked.
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Figur 12 Overenskomstdaekning af Figur 13 Beskaftigede lanmodtager
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Anm.: [ figur 12 omfatter opggrelsen ogsa overenskomster pa virksomhedsniveau og branche- og tiltraedel-
sesoverenskomster, som er beregnet ud fra et residual. Andel med overenskomst pa DA-omradet er baseret
pa 2012-tal, mens andel brugt til andre/uorganiserede er baseret pa 2010-tal. I figur 13 deekker gvrige over
selvsteendige og medarbejdende zegtefeeller. Fordelingen er afgraenset ved hjeelp af de overordnede arbejds-
funktionskoder (DISCO08), hvor funktionaerer daekker over arbejdsfunktioner inden for ledelsesarbejde,
arbejde der forudsaetter viden pa hgjt og mellemhgijt niveau, kontor- og kundeservicearbejde samt service- og
salgsarbejde, mens arbejdere deekker over arbejdsfunktioner inden for landbrug, skovbrug og fiskeri, hand-
vaerkspraeget arbejde, operatgr- og monteringsarbejde samt transportarbejde og andet manuelt arbejde.
Flere arbejdere er ansat pa funktioneerlignende vilkar, hvorfor de arbejdsretsligt ikke bgr betragtes som
arbejdere. Dette kan ikke ses af opggrelsen.

Kilde.: Dansk Arbejdsgiverforening og beregninger pa baggrund af lovmodellens datagrundlag.

4.2. De arbejdsretlige love

Selv om det danske arbejdsmarked i hgj grad er reguleret af kollektive over-
enskomster, spiller den arbejdsretlige lovgivning ogsa en vigtig rolle.

Arbejdsvilkar har gennem mere end hundrede ar vaeret reguleret fra samfun-
dets side. Den fgrste egentlige lovgivning pa omradet vedrgrte sarligt sarbare
lgnmodtagergrupper. Tyendeloven blev sdledes vedtaget i 1854, og i 1873 fik
Danmark sin fgrste fabrikslov, der skulle beskytte bgrn i industrien. Andre
lgnmodtagergrupper i udkanten af det kollektive overenskomstsystem, der
tidligt fik reguleret deres arbejdsvilkar i lovgivningen, var leerlinge, sgmeend,
tjenestemand og funktionzerer. Den fgrste ferielov blev vedtaget i 1938, og
senere har iseer arbejdsretlige EU-direktiver betydet, at der er blevet lovgivet
mere pa omradet, jf- boks 3.

I dag er det navnlig funktionzerloven, der spiller en vigtig rolle pa arbejdsmar-
kedet, da den fastsaetter de ansattelsesretlige rammer for en stor gruppe lgn-
modtagere. Loven er oprindeligt fra 1938 og stammer fra en tid, hvor der inden
for handveerk og industri allerede var bred overenskomstdaekning, mens ansat-
te i for eksempel den finansielle sektor, i detailhandel og kontorpersonale hav-
de lav overenskomstdaekning.

22



~ Det danske arbejdsmarked

Funktionzerloven indeholder navnlig regler om opsigelsesvarsler, fratraedelses-
godtggrelse, godtggrelse for urimelige opsigelser, lgn under sygdom, graviditet
og barsel, opggrelse af provisionslgn samt brugen af kunde- og konkurrence-
klausuler. Loven regulerer derimod ikke lgn og arbejdstid.

For at veere funktionaer skal lsnmodtageren:

e Indtage en tjenestestilling.

e Minimum have en gennemsnitlig ugentlig arbejdstid hos arbejdsgiveren pa
8 timer.

e Vare beskaftiget med handels- og kontorarbejde, teknisk og klinisk bi-
standsydelse eller arbejdsledelse.

Funktionzerloven gaelder ikke for fagleerte og ufaglaerte arbejdere pa det private
og offentlige arbejdsmarked og heller ikke for en reekke grupper inden for
blandt andet det paedagogiske og undervisningsmaessige omrade.

Der er imidlertid grupper pa arbejdsmarkedet, der har aftalt funktionzerstatus
gennem deres overenskomster, og som dermed er omfattet af funktionzerloven.
Det geelder iszer inden for den offentlige sektor.

1 2001 blev greensen for at veere omfattet af funktionzaerloven sat ned fra 15 til 8
timers ugentligt arbejde, og dermed steg antallet af funktionzerer. Men der fin-
des ikke pracise tal for, hvor mange lgnmodtagere, der er funktionzerer. Dog
peger to forskellige undersggelser p3, at en stor og stigende del af lgnmodta-
gerne er funktioneerer.

En opggrelse viser, at 53 pct. af alle Isnmodtagere i 2007 var omfattet af funkti-
onzrloven, og yderligere 11 pct. havde aftalt funktionzerstatus, svarende til i alt
64 pct. af alle lgnmodtagere eller omkring 1,3 mio. funktionarers. Det er en
samlet stigning pa 5 pct.point i perioden 1990-2007.

En registeranalyse lavet pa lgnmodtagernes jobfunktion peger p4, at ca. 65 pct.
af lgnmodtagerne arbejdede inden for omrader med funktionaerstatus i 2012, jf.
figur 12. Det er en stigning pa ca. 11 pct.point siden 2008, hvilket svarer til ca.
174.000 lgnmodtagere. Tallene er dog usikre og kan kun give en pejling af ni-
veau og udvikling.

Selv om funktionzaerloven spiller en vaesentlig og stigende rolle pa det danske
arbejdsmarked, har den ikke dannet paradigme for en mere systematisk fast-
leeggelse af Ign- og arbejdsvilkar for andre grupper pa arbejdsmarkedet.

Et bredt flertal af de politiske partier har lgbende afvist at lovgive om en rakke
arbejdsvilkar med henvisning til, at arbejdsmarkedets parter selv skal fastlaeg-
ge lgn- og arbejdsvilkar. Der har primeert veeret lovgivet for at efterleve inter-
nationale og herunder isaer EU-retlige forpligtigelser, jf- boks 3.

8 Scheuer (2009).
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Boks 3 Historisk udvikling i den ansaettelsesretlige lovgivning

I anden halvdel af 1970’erne blev der vedtaget en raekke ansaettelseslove som led i
Danmarks EF-retlige forpligtelser. Det drejede sig om dels en ligelgns- og ligebehand-
lingslov, som forbgd kgnsdiskrimination, dels love om varsling af kollektive opsigelser,
om Ignmodtageres retsstilling ved virksomhedsoverdragelse og om arbejdsgivers insol-
vens.

I anden halvdel af 1980’erne fandt en principiel politisk debat sted om en tryghedsre-
form, som var foranlediget af et udspil fra LO, der med baggrund i den omfattende
arbejdslgshed tog sigte pa isaer bedre beskyttelse i forbindelse med opsigelser. Det var
inspireret af opsigelsesbeskyttelsen i en raekke andre europeiske lande, herunder Nor-
ge og Sverige. Et politisk flertal afviste imidlertid at lovgive herom, da det blev anset for
et overenskomstmaessigt anliggende. De pegede tillige pa, at danske Ipnmodtageres
opsigelsesbeskyttelse matte ses i lyset af den lempelige adgang til at modtage dagpen-
ge ved arbejdslgshed.

Fra begyndelsen af 1990’erne er der pa ny vedtaget en raekke ansattelsesretlige love
om enkeltstaende arbejdsvilkar som fglge af navnlig EU-direktiver. Det drejer sig bl.a.
om skriftligt ansaettelsesbevis, arbejdstid, deltidsarbejde, tidsbegraenset arbejde, vikar-
arbejde, information og hgring af medarbejdere samt forbud mod forskelsbehandling
pa grund af blandt andet alder og handicap.

De arbejdsretlige EU-direktiver implementeres primaert via kollektive overenskomster,
og det er derfor et karakteristisk traek ved lovene, at de som regel kun geelder i det
omfang, Ienmodtageren ikke er omfattet af en kollektiv overenskomst med implemen-
tering af det pageldende EU-direktiv. Derved far lovene karakter af opsamlingslove.
Overenskomstimplementeringen betyder, at nogle direktiver indeholder gget fleksibili-
tet, da arbejdsmarkedets parter gennem forhandlinger kan tage hensyn til den pageel-
dende branche eller sektor. Desuden bliver eventuelle tvister efterfglgende afgjort i det
fagretlige system, hvor sagsbehandlingstiden er vaesentlig kortere end ved domstolene.
Implementering af de arbejdsretlige EU-direktiver via kollektive overenskomster rum-
mer dermed mulighed for fleksibilitet i den danske model i forhold til en direkte imple-
mentering igennem lovgivningen.

Der er i de senere ar kun vedtaget enkelte love pa det arbejdsretlige omrade, som ikke
udspringer af EU-direktiver. Det drejer sig i fgrste raekke om love om brug af helbreds-
oplysninger, aktieaflgnning og jobklausuler.

4.3. Regulering baseres pa fast ansaettelse pa fuld
tid

De arbejdsretlige love og overenskomster er gennemgaende konstrueret ud fra
en norm om en vedvarende og fast anseattelse pa fuld tid. Det fglger for eksem-
pel af de kollektive overenskomster, at den normale ugentlige arbejdstid er 37

timer. Tilsvarende er opsigelsesreglerne udarbejdet med udgangspunkt i, at
ansattelsen er vedvarende.
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Langt stgrstedelen af de beskaeftigede i Danmark er lgnmodtagere, svarende til
93 pct. i 2012, heraf var ca. 75 pct. af lsnmodtagerne ansat pa fuld tid (her defi-
neret som en ugentlig arbejdstid pa mere end 27 timer).

Der er imidlertid en bred vifte af andre ansaettelsesformer, som udfylder for-
skellige funktioner pa arbejdsmarkedet. Det gaelder navnlig deltidsarbejde,
vikararbejde og tidsbegraenset arbejde. De betragtes dog alle som lgnmodtage-
re.

En deltidsansat er karakteriseret ved at have en fast ugentlig arbejdstid pa un-
der den normale arbejdstid pa 37 timer. Andelen af deltidsansatte med mindre
end 27 timer om ugen har gennem de senere ar ligget omkring 20 pct. af be-
skeeftigelsen, jf. figur 14.

Ved vikarbureauarbejde har vikaren en relation til bade et vikarbureau og en
virksomhed, hvor arbejdet udfgres (brugervirksomheden). En vikar har krav pa
de samme vilkdr med hensyn til blandt andet lgn og arbejdstid som andre
sammenlignelige ansatte pa brugervirksomheden eller som fglge af vikarbu-
reauets overenskomst. Vikararbejde udggr under 1 pct. af beskeeftigelsen, jf.
figur 14.

En tidsbegraenset anszettelse er karakteriseret ved, at Ilgnmodtageren fratraeder
uden formel opsigelse ved det aftalte sluttidspunkt eller feerdigggrelsen af den
aftalte opgave. Der kan veere tale om alt lige fra en leengere aremalsansaettelse
til et tilkaldevikariat. Andelen af tidsbegreensede ansettelser udggr i dag om-
kring 9 pct. af alle lgnmodtagere, jf. figur 15. Til sammenligning udggr de tids-
begransede stillinger for eksempel 17,5 pct. og 13 pct. af beskeftigelsen i hen-
holdsvis Sverige og Tyskland, mens de i EU set under ét udggr omkring 14 pct.”

Den moderate brug af tids- og opgavebestemte ansattelser peger p3, at danske
arbejdsgivere ikke har samme behov for at opna fleksibilitet via tidsbegraense-
de ansaettelsesformer som arbejdsgivere i en raekke andre europaeiske lande.
Det gelder generelt for det danske arbejdsmarked, at arbejdsmarkedets parter
har fokus pa gode muligheder for at oprette, skifte og nedleegge jobs frem for
sikkerhed i det enkelte job gennem en hgj grad af opsigelsesbeskyttelse.

9 Jf. Eurostat.
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Figur 14 Andel beskzftigede efter  Figur 15 Andel lsnmodtagere med
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Anm.: Den samlede beskeeftigelse svarer til beskaeftigelsen opgjort i RAS-statistikken, der er lavere end
nationalregnskabets opggrelse. Honoraraflgnnede kan vare savel selvsteendige som lgnmodtagere, men
indgdr ikke eksplicit og udtgmmende i opggrelsen, idet honorarlgnnede uden en hovedbeskaeftigelse ikke er
omfattet af statistikken. Vikarer omhandler lgnmodtagere ansat ved vikarbureau. Opggrelsen af beskeaeftigede
i tidsbegraensede anseettelser er baseret pd AKU. Det er ikke muligt at opggre figur 13. laengere tilbage i tid pa
grund af databrud i RAS-opggrelsen.

Kilde.: RAS, AKU, Danmarks Statistik og lgnstatistikken.

4.4. Fleksibilitet og udvikling i reguleringen af ar-
bejdsmarkedet

Fleksibilitet pa arbejdsmarkedet handler i hgj grad om arbejdsgivernes mulig-
hed for at tilpasse arbejdskraft og arbejdsforhold til de aktuelle behov inden for
de geeldende rammer i overenskomstsystemet og ansattelsesretten. Det geelder
for eksempel fleksibilitet i arbejdstiden, herunder arbejdstidens placering,
meaengde og betaling. I forhold til at foretage generelle personalenedskaringer
gaelder det primeert i forhold til opsigelsesadgang, opsigelsesvarsel og fratrae-
delsesgodtggrelse.

Laengden af opsigelsesvarsler er ikke ngdvendigvis sa afggrende for fleksibilite-
ten pa arbejdsmarkedet, da virksomhederne far arbejdskraften stillet til radig-
hed under opsigelsesperioden.

Pa den made kan fratreedelsesgodtggrelse udggre en strengere restriktion end
opsigelsesvarsler, fordi den udbetales uden at fa udfgrt arbejde til gengeeld. De
direkte begraensninger i adgangen til at afskedige udggr potentielt den strenge-
ste restriktion for arbejdsgiverne.

Fleksibilitet handler dog ogsd om Ignmodtagernes mulighed for selv at skifte
mellem job.
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Muligheder for opsigelse
Som udgangspunkt kan en arbejdsgiver frit opsige en medarbejder, men allere-
de i hovedaftalen fra 1960 indfgrte DA og LO et krav om, at en opsigelse skal
veere rimeligt (sagligt) begrundet i den ansattes eller virksomhedens forhold. Et
tilsvarende krav har efterfglgende bredt sig til alle andre overenskomstomra-
der og funktionzerloven.

Danske arbejdsgivere kan i hgj grad foretage generelle personalenedskaeringer
og udveaelge de medarbejdere, der skal fratraede. De har ikke pligt til at afskedige
efter anciennitet eller tage sociale hensyn ved udvzlgelsen, som det er kendt
fra for eksempel Sverige og Norge.

Pa DA/LO-omradet skal arbejdsgivere dog kunne godtggre, at det har veeret
ngdvendigt at opsige medarbejdere med mindst 25 ars anciennitet frem for
andre med kortere anciennitet, hvilket gradvist er blevet udbygget siden sidst i
1980’ene.

Hvis opsigelsen er urimelig, kan arbejdsgiveren blive pélagt at betale en godt-
gorelse til lgnmodtageren, som kan udggre op til seks maneders lgn efter funk-
tionaerloven og op til 52 ugers lgn efter hovedaftalen mellem DA og LO.

[ 1981 indfgrte DA og LO en mulighed for at underkende urimelige opsigelser,
men den regel har ikke bredt sig til andre overenskomster eller funktionzerlo-
ven. Muligheden for at underkende urimelige opsigelser beror p3, at DA og LO
har en seerlig hurtig procedure, der som regel ggr det muligt at afggre en sag
om underkendelse, inden opsigelsesvarslet er udlgbet.

I Danmark giver hverken funktionzerloven, hovedaftalen eller andre overens-
komster en lgnmodtager ret til at blive i stillingen, mens de retlige instanser
behandler en sag om urimelig opsigelse. Det adskiller sig fra de norske og sven-
ske regler, hvor en opsagt lgnmodtager ofte vil kunne fortszette i anseettelsen,
mens domstolene behandler en sag om en urimelig opsigelse, jf- boks 3.

Boks 4 Behandlingen af urimelige opsigelser i Sverige og Norge

| Sverige og Norge har Ignmodtagere generelt mulighed for at fa domstolene til at un-
derkende en urimelig opsigelse. | forleengelse heraf har en Ipnmodtager som regel ret
til at fortsaette i stillingen, mens sagen kgrer ved domstolene. Det vil sige, at Isnmodta-
gere ofte kan forblive i stillingen mellem et og to ar efter det tidspunkt, hvor opsigel-
sesvarslet er udlgbet.

Indretningen af de arbejdsretlige systemer i Norge og Sverige betyder, at Isnmodtager-
ne reelt kan have meget lange opsigelsesperioder, selvom de formelle varslingsperioder
er korte.

De senere ar er der gennem EU-direktiver indfgrt forbud mod at forskelsbe-
handle pa grund af blandt andet kgn, alder og handicap, jf. tidligere boks 2. Det
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gaelder ogsa ved opsigelse, herunder ved udvalgelse af medarbejdere i forbin-
delse med generelle personalenedskaringer.

Handicapdefinitionen har en relativ bred definition i EU-sammenhaeng, der
blandt andet har gjort det vanskeligere at opsige pa grund af (langvarig) syg-
dom. En godtggrelse for en diskriminerende opsigelse vil typisk blive udmalt til
et belgb svarende til 6-12 maneders lgn athaengig af blandt andet den opsagte
lgnmodtagers anciennitet.

De lgbende @ndringer i arbejdsgivernes adgang til at opsige medarbejdere har
ikke grundlaeggende sendret ved, at en arbejdsgiver forholdsvis let kan opsige
en medarbejder. Det geelder iseer ved stgrre afskedigelsesrunder.

Leengden af opsigelsesvarslinger
Et opsigelsesvarsel giver isar lgnmodtageren mulighed for at indrette sig p4, at
anszettelsen ophgrer.

Funktionaerer pa det danske arbejdsmarked har - ogsa i europaisk sammen-
ligning - lange opsigelsesvarsler, jf. boks 5. Arbejdsgiveren skal som minimum
opsige med en maneds varsel, dog er det muligt at aftale et varsel pa 14 dage i
en prgvetid pa hgjst 3 maneder. Efter 5 maneders anszttelse er der et opsigel-
sesvarsel pa 3 maneder, som med stigende anciennitet stiger op til 6 mdneder
med over 9 ars ansettelse.

Det betyder ogsa, at en stadig stgrre lgnmodtagergruppe er omfattet af de for-
holdsvist lange opsigelsesvarsler, fordi funktionzerloven spiller en stadig stgrre
rolle pd det danske arbejdsmarked.

Boks 5 Opsigelsesvarsler i udvalgte Europaeiske lande

Det er almindeligt, at de arbejdsretlige love fastlaegger et minimumsvarsel i forbindelse
med opsigelse af medarbejdere, eventuelt med krav om en vis forudgdende anszettel-
sestid hos arbejdsgiveren. | mange lande er der et falles minimumsvarsel, for eksempel
1 uge i Storbritannien, 2 uger i Polen, 4 uger i Tyskland, og 1 maned i Holland, Norge og
Sverige. Det er almindeligt, at leengden af opsigelsesvarslet stiger med anszettelsesti-
den. | nogle lande har funktionaerer laengere opsigelsesvarsler end fagleerte og ufagleer-
te arbejdere, for eksempel henholdsvis 6 og 2 uger i @strig og 3 maneder og 35 dage i
Belgien.

Fagleerte og ufagleerte arbejdere har gennemgaende kortere opsigelsesvarsler
end funktionzerer. Som udgangspunkt kan arbejdsgivere opsige en fagleert eller
ufagleert medarbejder uden varsel i den fgrste periode og med et varsel pa om-
kring 1 maned efter et par ars ansaettelse.

Inden for blandt andet byggeri og industri kan arbejdsgivere ved "force majeu-
re” afbryde anseettelsen for faglerte og ufagleerte arbejdere uden at fglge det
normale opsigelsesvarsel. Det kan for eksempel vare ved maskinstandsning,
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vejrlig og materialemangel. De "hjemsendte” medarbejdere vil normalt genop-
tage arbejdet efter afbrydelsen, og vil i den mellemliggende periode kunne
modtage (supplerende) dagpenge, hvis de ellers opfylder betingelserne herfor.

Konsekvensen af de lange opsigelsesvarsler for funktionaerer skal ses i forhold
til, at arbejdsgiverne har mulighed for at ggre brug af opsagte medarbejderes
arbejdskraft i opsigelsesperioden. Det er dog ogsa velkendt, at arbejdsgivere i
en raekke tilfaelde fritstiller opsagte medarbejdere i hele opsigelsesperioden.

For fagleerte og ufagleerte spiller de korte opsigelsesvarsler derimod en betyde-
lig rolle for fleksibiliteten. Det skyldes, at produktionen for disse faggrupper
kan veere meget svingende selv med kort varsel, og derfor kan arbejdsgiverne i
mange situationer ikke ggre brug af opsagte medarbejdere i opsigelsesperio-
den.

Opsigelsesvarslerne er generelt ikke blevet leengere siden 1980’erne. I de sene-
ste artier har der i stedet vaeret fokus pa at give flere lgnmodtagere krav pa et
opsigelsesvarsel, og inden for industriens omrade er anciennitetskravet for
eksempel blevet nedsat fra 12 maneder til 6 maneder. Det betyder, at medar-
bejdere med mindst 6 maneders ansattelse har krav pa 2 ugers varsel, som
bliver forleenget med stigende anciennitet, mens medarbejdere med under 6
maneders ansattelse i en virksomhed kan blive opsagt uden varsel.

Ved afskedigelser af stgrre omfang skal arbejdsgivere fglge en seerlig forhand-
lings- og varslingsprocedure. Der foreligger en stgrre opsigelse, nar arbejdsgi-
veren inden for et tidsrum af 30 dage patenker at opsige:

e Mindst 10 ansatte i virksomheder, som normalt beskzeftiger mellem 20 og
100 ansatte.

e Mindst 10 pct. af antallet af Ignmodtagere i virksomheder, som normalt
beskeeftiger mindst 100 og under 300 lgnmodtagere.

e Mindst 30 ansatte i virksomheder, som normalt beskzeftiger mindst 300
lgnmodtagere.

Som alternativ til opsigelser har arbejdsgiver og lsnmodtagere mulighed for at
indga en aftale om arbejdsfordeling. Arbejdsfordelinger bestar i, at arbejdstiden
i en midlertidig periode bliver nedsat for at undga fyringer, og til gengaeld mod-
tager de involverede medarbejdere supplerende dagpenge. Under den seneste
gkonomiske Kkrise blev der indgaet arbejdsfordelingsaftaler pa en lang raekke
virksomheder under DA’s og LO’s omrader, men omfanget var lavt set i forhold
til for eksempel Tyskland, jf. boks 6.

Boks 6 Anvendelse af arbejdsfordelinger i Tyskland

| Tyskland er det langt vanskeligere at opsige medarbejdere i forbindelse med stg@rre
afskedigelser end i Danmark. Arbejdsgiveren skal blandt andet undersgge, om det er
muligt at beskeaeftige de overtallige medarbejdere i en anden afdeling af virksomheden
eller i en anden virksomhed under samme koncern. Det betyder ogsa, at tyske arbejds-
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givere i langt hgjere grad benytter sig at muligheden for at anvende arbejdsfordelinger
end i Danmark, for pa den made at tilpasse beskaeftigelsen til det aktuelle behov i en
midlertidig periode.

Arbejdsfordelinger har den fordel, at de kan veere med til at fastholde arbejdsstyrken i
beskzeftigelse under kortere perioder med lavere arbejdskraftbehov i virksomhederne.
Dermed bevares tilknytningen til arbejdsmarkedet og de beskaeftigedes kvalifikationer
vedligeholdes.

P4 den anden side betyder arbejdsfordelinger, at der er ledig arbejdskraftkapacitet,
som reelt ikke star til radighed for arbejdsmarkedet. Det kan pa lidt laengere sigt have
negativ betydning for strukturerne pa arbejdsmarkedet, blandt andet fordi det giver en
forvridning i Igndannelsen og en inefficient allokering af arbejdskraftressourcerne, som
i sidste ende kan heemme den samlede produktion og veekst.

Fratreedelsesgodtgoprelse
Fratraedelsesgodtggrelser giver gkonomisk kompensation til en afskediget
lgnmodtager, som ikke bliver modsvaret af en tilsvarende arbejdsindsats.

[ funktionaerloven er der regler om fratreedelsesgodtggrelse, som dog afthaenger
af forholdsvis lang anciennitet. For at fa en godtggrelse svarende til en maneds
lgn, kreeves der mindst tolv ar i virksomheden.

Ved overenskomstfornyelsen i 2010 fik fagleerte og ufagleerte arbejdere pa det
meste af DA/ LO-omradet ret til en begraenset fratraedelsesgodtggrelse, jf. tabel
2. Fratraedelsesgodtggrelserne kom ind i overenskomsterne som alternativ til
laengere opsigelsesvarsler.

Tabel 2 Fratraedelsesgodtggrelse pa DA’s og LO’s omrade

Anciennitet Model I Model I
3ar 5.000 kr. 1 x 85 pct. af manedslgn fratrukket dagpenge
6 ar 10.000 kr. 2 x 85 pct. af manedslgn fratrukket dagpenge
8 ar 15.000 kr. 3 x 85 pct. af manedslgn fratrukket dagpenge

Anm.: Der er i model II minimums- og maksimumsgranser for belgbets stgrrelse. Model I er aftalt ved over-
enskomsterne fra 2010 og model Il er aftalt ved overenskomsterne fra 2012.

De nye muligheder for fratraedelsesgodtggrelser er med til at gge omkostnin-
gerne ved at afskedige medarbejdere, men fratraedelsesgodtggrelserne er rela-
tivt beskedne i en international sammenligning, jf. boks 7.

Boks 7 Anvendelse af fratraedelsesgodtggrelser i europxiske lande

Mange europaiske lande har et system med fratraedelsesgodtggrelser. | Frankrig, Hol-
land, Portugal og Spanien skal arbejdsgiveren fx betale en fratraedelsesgodtggrelse,
hvor godtggrelsen beregnes som et fast belgb for hvert ar, den opsagte medarbejder
har vaeret ansat i virksomheden. | @strig kan opsagte lgnmodtagere fa fratreedelses-
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godtggrelse fra en fond, som alle arbejdsgivere indbetaler bidrag til. Fratraedelsesgodt-
gorelser er ikke saerligt udbredte i de nordiske lande og er i altovervejende grad et an-
liggende for arbejdsmarkedets parter.

| de lande, hvor fratreedelsesgodtggrelser pafgrer virksomhederne hgje udgifter i for-
bindelse med opsigelser, vil det ofte veere mere attraktivt for virksomhederne at ansaet-
te folk i tidsbegraensede stillinger frem for i fastansaettelser.

Fleksibilitet for Isnmodtagere ved jobskifte
Fleksibiliteten pa det danske arbejdsmarked er ogsa pavirket af lgnmodtager-
nes rettigheder og forpligtigelser i forbindelse med selvvalgt jobskifte.

Lgnmodtagere har nem adgang til at opsige deres stilling. En funktionaer skal
opsige sit arbejde med en maneds varsel til udgangen af en maned, og fagleerte
og ufagleerte lgnmodtagere har typisk intet eller et helt kort varsel. Forskellen i
opsigelsesvarsel mellem funktionaerer og fagleerte samt ufagleerte afspiller sig
ogsd i tidspunktet for anseettelse. Funktioneerer bliver typisk kun ansat ved
indgangen til en maned, selvom de er ledige. Fagleerte og ufagleerte tiltreeder
jobbet langt mere fleksibelt fx fra den ene dag til den anden.

Samtidig kan lgnmodtagere skifte job uden at miste opsparede rettigheder til fx
pension, og det er i hgj grad udslagsgivende for den hgje jobomsaetning pa det
danske arbejdsmarked, jf. boks 8. Dog mister funktionzerer deres anciennitets-
bestemte opsigelsesvarsler ved jobskifte.

Boks 8 Regler vedr. arbejdsmarkedspensioner i andre europaeiske lande

| forbindelse med jobskifte er der en raekke forhold omkring arbejdsmarkedspensions-
ordninger, som kan have stor gkonomisk betydning for Isgnmodtageren:

e Venteperiode, dvs. periode ansat i en virksomhed fgr start i ordningen

e Bindingsperiode, dvs. hvor laenge man skal have arbejdet i virksomheden fgr der
opnas pensionsrettigheder

e Muligheder/vilkar for at kgbe sig ind i ordningen og flytte til en anden ordning

e Sikringen af opnaede pensionsrettigheder ved hvilende ordninger

I mange EU-lande er arbejdsmarkedspensionsordningerne knyttet til den enkelte virk-
somhed, og der er ofte pa de fire naevnte omrade regler, som er til ugunst for lsnmod-
tagere, der skifter arbejdsplads. For eksempel er der i Tyskland oftest venteperioder pa
2-10 ar og bindingsperioder pa 5 ar eller mere. Dertil kommer, at det i de fleste tilfeelde
hverken er muligt at kgbe sig ind i ordningerne som nyansat, eller flytte pensionsret-
tighederne til anden arbejdsmarkedspensionsordning ved afgang fra virksomheden.

EU har reguleret omradet for sa vidt angar vandrende arbejdstagere, senest i EU-
direktiv 2014/50, hvorefter bl.a. bindingsperioden hgjst ma veere pa 3 ar for en fratradt
(vandrende) arbejdstager.
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Hgj jobomseetning understgttes ogsa af de beskedne anciennitetsbestemte fra-
traedelsesgodtggrelser og et udbygget socialt sikringssystem som fx et tryg-
hedsskabende dagpengesystem. Et andet eksempel er lgnmodtageres ret til
sygedagpenge, hvis deres overenskomst ikke giver ret til lgn under sygdom.
Lgnmodtagere har fx ikke - ifglge industriens overenskomst - krav pa lgn un-
der sygdom i de fgrste 6 maneder af anseettelsen.

Den hgije fleksibilitet for lgnmodtagerne er med til at sikre, at beskaftigelsen
finder derhen, hvor der er det bedste match mellem virksomhed og medarbej-
der. I sidste ende er det fremmende for produktiviteten pa det danske arbejds-
marked.

5. Den aktive arbejdsmarkedsindsats

Den aktive beskaftigelsespolitik har til formal at hjeelpe ledige hurtigst muligt
tilbage i beskeftigelse ved at styrke lediges forudsaetninger og tilskyndelse for
at komme i beskaftigelse. Der er ikke alene fokus pa de lediges jobsggning og
kvalifikationer, men ogsa pa at understgtte matchet mellem virksomheder og
ledige.

Effektanalyser viser, at den aktive indsats er generelt velfungerende og har
gennem tiden bidraget til at nedbringe den strukturelle ledighed?0.

Aktiveringssystemet bygger pa et princip om ret og pligt. Det indebeerer, at
ledige har ret til hjeelp til at komme i job og samtidig pligt til st til radighed for
arbejdsmarkedet. Ret og pligt omfatter alle ledige kontanthjeelps- og dagpen-
gemodtagere.

Den aktive arbejdsmarkedspolitik gar tilbage til slutningen af 1970’erne, hvor
der blev indfgrt en arbejdstilbudsordning til forsikrede ledige og en szerlig un-
geindsats.

Den store vaegt pa opkvalificering og jobtraening blev dog farst en realitet med
arbejdsmarkedsreformen tilbage i 1993-1994 og er over de seneste artier ble-
vet udbygget vaesentligt.

Malet med at opkvalificere ledige er netop at skabe en bedre balance mellem
forsikring og incitamenter pa det danske arbejdsmarked og styrke de lediges
mulighed for at finde beskaftigelse ved at vedligeholde de lediges kompetencer
under ledighedsperioden, men ogsa gennem kompetenceudvikling at sikre et
bedre match mellem udbud og efterspgrgsel efter arbejdskraft. Opkvalifice-

10 Jf. DGR (2012)
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ringsindsatsen blev senest styrket med beskaeftigelsesreformen fra 2014, som
bygger pa Carsten Koch-udvalgets anbefalinger?!.

Den aktive arbejdsmarkedspolitik har derudover en radighedsafprgvende funk-
tion over for de ledige. Radighedsforpligtelsen betyder, at ledige skal vere ak-
tivt jobsggende og skal deltage i aktiveringstilbud og samtaler med jobcentret,
Jf- boks 9. Det er a-kassen, der afggr, om en ledig dagpengemodtager star til ra-
dighed, og det er ogsa a-kassen, der treeffer afggrelse om sanktion, hvis dagpen-
gemodtageren ikke star til radighed eller er selvforskyldt ledig. I 2012 fik 3 pct.
af dagpengemodtagerne en sanktion.

Boks 9 Aktiveringssystemets mulige beskaftigelseseffekter

| litteraturen pa beskaeftigelsesomradet, der belyser effekter af aktiveringsindsatsen,
naevnes typisk fire effekter af aktiveringsprogrammer:

e Sorteringseffekten

e Motivationseffekten

e Fastholdelseseffekten
e Kvalifikationseffekten.

Sorteringseffekt

Sorteringseffekten fremkommer ved, at den aktive beskzeftigelsesindsats kan pavirke
tilgangen til ledighed blandt de beskaeftigede samt fx personer under uddannelse. Ek-
sempelvis kan udsigt til at skulle deltage i aktiveringstilbud og leve op til krav om radig-
hed ggre ledighed mindre attraktivt, sa personer i hgjere grad sgger at undga ledighed -
i det omfang de selv kan pavirke deres beskeaeftigelsesstatus

Motivationseffekt

Motivationseffekten fremkommer ved, at lediges udsigt til at skulle deltage i et aktivt
tilbud, herunder samtaler, motiverer ledige til at finde beskaeftigelse, inden den aktive
indsats pabegyndes. Motivationseffekten kan ogsa virke modsat, hvis ledige finder
aktiveringstilbuddet seerligt interessant, hvilket kan mindske tilskyndelsen til at finde
beskaeftigelse. Det beskrives ogsa som en ”attraktionseffekt”.

Fastholdelseseffekten

Fastholdelseseffekten fremkommer ved, at ledige, mens de deltager i et aktivt tilbud,
spger mindre efter job. Det kan fx haenge sammen med, at ledige gnsker at feerdigggre
det tilbud, de deltager i, eller fordi deres tid til at sgge arbejde reduceres. Fastholdel-
seseffekten kan dog ogsa have den modsatte effekt, hvis ledige @ger sggeintensitet i
perioder, hvor de deltager i et aktivt tilbud.

Kvalificeringseffekten
Opkvalificeringseffekten fremkommer ved, at ledige efter et aktivt forlgb har opnaet
nye kompetencer, feerdigheder eller kvalifikationer, der ggr dem bedre rustet til at

11 Ekspertgruppen om udregning af den aktive beskeftigelsesindsats (2014): Veje til job - en arbejdsmar-
kedsindsats med mening og Forlig og reform af beskaeftigelsesindsatsen (juni 2014).
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finde job. Effekten kan imidlertid ogsa vaere negativ, hvis opkvalificeringen fx medfgrer,
at ledige indsnavrer deres jobsggningsomrade.

Sorteringseffekten pavirker de beskaeftigede fgr ledigheden og dermed tilgangen til
ledighed, mens de tre andre effekter pavirker ledige pa forskellige tidspunkter i selve
ledighedsforlgbet — bade fgr, under og efter aktiveringsforlgbet, jf. figur a. Den samle-
de effekt af disse tre effekter er et udtryk for, hvor meget aktiveringsindsatsen isoleret
set forbedrer lediges sandsynlighed for at komme i beskaeftigelse.

Figur a. Illustration af effekter af aktiveringssystemet

Chance for at finde job
4

—

Sorteringsffekt

Motivationseffekt Fastholdelseseffekt Kvalifikationseffekt

> Tid i
ledighed

Aktiveringsperiode

5.1. Effekter af den aktive arbejdsmarkedspoli-
ey .12
tik
Der er empirisk belaeg for, at den aktive arbejdsmarkedspolitik har positive

effekter for den enkelte ledige ved at forkorte ledighedsperioden. Det kan sam-
tidig pavirke den samlede beskeeftigelse pa flere forskellige mader:

12 Afsnittet bygger pa kapitlet "Flexicurity, dansk gkonomi og den gkonomiske krise”, skrevet af T. M. Ander-
sen, M. Rosholm og M. Svarer i Bredgaard og Madsen (2015).

34



~ Det danske arbejdsmarked

e Fortrengningseffekt: Forbedrede jobmuligheder for den enkelte forvaerrer
andre lediges muligheder for at fa et job for et givet udbud af job.

e En dynamisk effekt: Kortere ledighedsperioder medvirker til mindre mar-
ginalisering og lavere sandsynlighed for langtidsledighed, isaer under lav-
konjunktur. Det kan set over konjunkturerne seenke den strukturelle ledig-
hed.

o Effekt fra gget udbud af job: Den aktive arbejdsmarkedspolitik gger det ef-
fektive arbejdsudbud, sa ledige stillinger bliver besat hurtigere, hvilket igen
far virksomhederne til at gge udbuddet af job. Det bidrager til lavere struk-
turel ledighed og gget strukturel beskaeftigelse.

Der er studier, som finder, at den aktive arbejdsmarkedspolitik har betydning
for den aggregerede ledighed. Andre studier indikerer, at den aktive indsats har
betydning for den samlede beskzeftigelse ved at forkorte den tid, ledige stillin-
ger er opslaet, og antallet af opsldede stillinger.

5.2. Omfanget af aktivering og radighed

Andelen af de bruttoledige i aktivering ligger i dag pa et niveau omkring 25-30
pct. blandt andet aftheengig af konjunktursituationen?s, jf. figur 16. Aktiverings-
graden er lgbende steget i takt med reformerne. Det har veeret medvirkende til
at sikre en lav langtidsledighed i Danmark.

13 For eksempel skete der en brat stigning frem mod 2008, hvor antallet af ledige faldt, mens den faldende
andel i 2008-2009 skete pa et tidspunkt, hvor ledigheden steg kraftigt.
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Figur 16 Aktiveringsgrad, dagpenge og kontanthjelpsmodtagere samlet
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Anm.: Serien er forbundet med usikkerhed tilbage i tid. Det skyldes, at Danmarks Statistiks statistikbank kun
opger bruttoledigheden tilbage til 2007. Tallene fgr 2007 er opgjort af adam-gruppen. I perioden 1995-2006
pa baggrund af Amfora-statistikken og fra fgr 1995 pa baggrund af "Danmarks som foregangsland”,
Finansministeriet, 2007. Der er flere databrud i serien.

Kilde: Adams databank.

Danmark har i sammenligning med andre OECD-lande den hgjeste udgift til
aktiv arbejdsmarkedspolitik svarende til 1,8 pct. af BNP. Det er mere end tre
gange sa hgjt som gennemsnittet for alle OECD-lande. I Sverige svarer udgifter-
ne til den aktive arbejdsmarkedspolitik til 1,4 pct. af BNP14.

Ifglge arbejdskraftundersggelsen var der 13 pct. af dagpengemodtagerne i
2013, der efter eget udsagn ikke havde sggt arbejde inden for de seneste fire
uger og ikke kunne tiltraede et job inden for to uger pa interviewtidspunktet,
hvor den ledige ellers modtog dagpenge, jf. figur 17

Andelen af ledige, der ikke star til radighed, er dog faldet en del siden 2000,
hvilket blandt andet skal ses i lyset af konjunkturudviklingen samt kontant-
hjaelps- og dagpengereformerne, men ogsa kan afspejle en bedre beskaeftigel-
sesindsats.

14 Kilde: OECD employment database.
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Der er en umiddelbar sammenhang mellem lediges radighed og i hvor hgj grad,
de efterfglgende overgar til selvforsgrgelse. Ses der fx pa de lediges arbejds-
markedsstatus i ugerne efter, at de er blevet interviewet til AKU-statistikken,
fremgar det, at ledige, der har angivet, at de aktivt sgger job, oftere overgar til
selvforsgrgelse end ledige, der ikke er aktivt jobsggende, jf. figur 18.

Figur 17 Andel registrerede Figur 18 Selvforsgrgelse over tid for
bruttoledige, der ikke er ledige dagpengemodtagere fordelt pa, om
ifalge AKU-statistikken de er AKU- ledige eller ej
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Ikke AKU-ledig

® Dagpengemodtagere AKU-ledig

Anm.: Der er databrud i AKU-statistikken mellem 2002 og 2003 samt 2006 og 2007. I figur 17 er vist antal
uger efter interviewtidspunkt. Selvforsgrgende er opgjort som uden modtagelse af ydelse ifglge DREAM.
Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger pa baggrund af AKU og DREAM-databasen.

Det peger p3, at den aktive arbejdsmarkedspolitik ikke kun virker pa udbudssi-
den, men faktisk ogsa pavirker efterspgrgslen efter arbejdskraft, som i sidste
ende kan veere med til at reducere den samlede ledighed?s.

15 Afsnit 5.2. bygger pa Bredgaard og Madsen (2015)
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Bilag 1: Strukturel arbejdsstyrke, beskzefti-
gelse og ledighed

Udviklingen i arbejdsstyrken, beskeftigelsen og ledigheden udviser alle en be-
tydelig grad af konjunkturfglsomhed. I en hgjkonjunktur vil beskaeftigelsen fx
veere hgjere, end man ville forvente i en normal konjunktur situation - og vice
versa i en lavkonjunktur.

Man opererer derfor i mange sammenhange med strukturelle niveauer for ar-
bejdsstyrke, beskaeftigelse og ledighed. De strukturelle stgrrelser er de niveau-
er, man vil forvente at se i en normal konjunktursituation, og er saledes princi-
pielt renset for pavirkning af gkonomiens konjunkturbetingede op- og nedture.
Niveauerne svarer til den gkonomiske situation, som er forenelig med en stabil
lgn- og prisudvikling. Udviklingen i de faktiske og skgnnede strukturelle ni-
veauer for henholdsvis arbejdsstyrke, beskzeftigelse og ledighed er vist i figur 1
og 2.

Figur 1 Faktisk og strukturel Figur 2 Faktisk og strukturel
arbejdsstyrke og beskaeftigelse nettoledighed 1986-2014
1986-2014
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Anm.: Baseret pa @konomisk Redeggrelse fra august 2015.
Kilde.: Danmarks Statistisk og Finansministeriet.

Beregningen af de strukturelle niveauer for centrale makrogkonomiske stgrrel-
ser udggr en grundsten i Finansministeriets lgbende vurdering af konjunktu-
rerne og planlaegningen af finanspolitikken. De strukturelle niveauer er blandt
andet et centralt input i beregningen af strukturel saldo og finanspolitisk hold-
barhed, som er centrale mal i planlaegningen af finanspolitikken.

[ planlaegningen af finanspolitikken pa kort sigt er konjunkturgabene (forskel-
len mellem de faktiske og strukturelle niveauer) vigtige som input til vurdering
af, hvor langt gkonomien befinder sig fra en normal konjunktursituation - og
dermed behovet for konjunkturstabiliserende gkonomisk politik.
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[ vurderingen af reformeffekter fra fx arbejdsmarkeds- og skattepolitiske tiltag
er det ligeledes virkningen pa den strukturelle beskeeftigelse, som er afggrende
for reformvirkningerne pa den strukturelle saldo og dermed for raderummet i
finanspolitikken.

Beregning af strukturelle niveauer

De strukturelle niveauer kan i sagens natur ikke observeres direkte. De ma der-
for ngdvendigvis estimeres med udgangspunkt i data for observerbare stgrrel-
ser. En sddan estimation vil altid veere behaeftet med en vis usikkerhed.

Strukturel ledighed

Den strukturelle ledighed beregnes med udgangspunkt i en statistisk model,
som bygger pa den forventnings-udvidede Phillipskurve. Pa baggrund af model-
len estimeres en sammenhang mellem ledighed og lgnpres. Udviklingen i den
faktiske ledighed og lgnpres anvendes herefter til at estimere det punkt, hvor
ledigheden er pa sit strukturelle niveau (hvor lgnstigningerne er stabile). Det er
grundlaeggende pa linje med den tilgang, som anvendes i EU, OECD og D@RS.

Beregning af strukturel arbejdsstyrke

Forskellen mellem faktisk og strukturel arbejdsstyrke afspejler udsving i ar-
bejdsstyrken, der fglger af konjunkturerne. Det er primeert i de yngre alders-
grupper, der er konjunkturbetingede udsving i erhvervsdeltagelsen - fx fordi
flere vaelger uddannelse, nar jobmulighederne er mindre gode. Den strukturelle
arbejdsstyrke er beregnet ud fra en statistisk model, der sammensatter kon-
junkturgab fra en raekke udvalgte befolkningsgrupper, hvis erhvervsdeltagelse i
stgrrelse eller mindre grad afhaenger af konjunkturerne.

Beregning af strukturel beskaftigelse
Den strukturelle beskaftigelse beregnes herefter som den strukturelle arbejds-
styrke fratrukket strukturledigheden.

Beregningen af ovenstadende er beskrevet detaljeret i dokumentationsnotater
pa Finansministeriets hjemmeside

(http://www.fm.dk/oekonomi-og-tal/finansministeriets-regnemetoder).
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