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Abstract

During the last the decade, the concept of flexicurity has had a prominent position within
European labour market research as well as within European politics. Coined in a con-
crete political context in the Netherlands in the mid-1990s, the concept shortly thereafter
was adopted by a network of researchers that used it to develop a new framework for
analysing labour market institutions and rethinking welfare reform strategies, the so-
called flexicurity-matrix.

In this connection, the Danish employment system, the so-called ‘golden triangle’,
caught the attention of many of the new flexicurity researchers. With its combination of
flexible dismissal rules, generous unemployment benefits and active labour market poli-
cies, the ‘golden triangle’ exemplified how flexibility and security on a national scale
could be reconciled for the benefit of workers as well as employers. Moreover, in the
middle of the 2000s, Denmark’s economy performed very well. Employment was high
while unemployment rates were low and the success story was easily attributed to the
dynamics of the ‘golden triangle’, which therefore soon came to be described as the Dan-
ish flexicurity-model.

Then, in 2006, flexicurity was elevated to the European agenda. The Austrian Presi-
dency introduced flexicurity to the EPSCO Council in January and in March the Euro-
pean Council followed up and asked the Commission to explore the concept. This exer-
cise concluded in the summer of 2007 with the publication of a Commission Communi-
cation proposing a set of common principles of flexicurity, including four policy compo-
nents and four very detailed pathways to flexicurity. A few months later, the Council
adopted the flexicurity principles and in 2008 they were embedded into the European
Employment Strategy.

This papers model PhD dissertation deals with flexicurity in a manner that reflect
the abovementioned story. Compiled of five articles and a fairly long introductory
framework, the dissertation covers the three main research themes that have sprung from
the eruption of flexicurity-concept: 1) an analytical tool that can be used to identify (or
recommend) institutional arrangements that combine labour market flexibility and secu-
rity; 2) an understanding of the basic characteristics and unique dynamics of the Danish
employment system; and 3) a new policy programme for the European Employment
Strategy.



The introductory framework includes a chapter for each of the three themes. The
chapters briefly review how flexicurity has been discussed in the three contexts, but
where I have found it appropriate, they also add some analyses of their own. The five
articles contribute with more in-depth analysis. Article one uses the flexicurity-matrix to
analyse developments in the Danish industrial relations system. Article two also uses the
flexicurity-matrix, only this time with a specific focus on working time flexibility and
from a comparative perspective. Article three compares the Danish flexicurity-model to
the Swedish Rehn-Meidner-model. Article four and five both deal with the European
story. More specifically they discuss the question whether the Commission’s version of
the concept signals a change of course or merely of presentation? The fifth article, which
in my own opinion is the best, utilises a policy learning framework to understand the
Commissions exploration of the concept. It concludes that a change of policy has taken
place, and thereby it go against the consensus that seem to have been established in the
flexicurity research community.

Three joint implications of the chapters and articles can be depicted: 1) Al though
the notion of flexicurity has been on a long journey, it seems to have ended up just as it
started; as a reform strategy or, to put it in a more academic fashion, as a policy pro-
gramme. 2) In particular, this policy programme can be said to incorporate the principle
of institutional complementarities as defined in the literature on the varieties of capital-
ism. 3) While the EU has developed flexicurity policies that to a wide extent mirror Dan-
ish experiences, and thus somewhat taken a swing to the left, the political winds in Den-
mark seem to be blowing in the opposite direction. The content of the ‘golden triangle’ is
far from what it was in the 1990’s, mainly due to bourgeois retrenchment and liberalisa-
tion policies.



Forord

Narvarende ph.d.-athandling er udarbejdet i perioden 2005-2009, hvor jeg var ansat
som stipendiat ved Center for Arbejdsmarkedsforskning (CARMA) ved Aalborg
Universitet. At afhandlingen handler om flexicurity er derfor ikke nogen tilfeeldighed. 1
bade den danske savel som den europziske debat om flexicurity har forskere ved
CARMA spillet en helt afggrende rolle. Det gelder fgrst og fremmest professorerne Per
Kongshgj Madsen og Henning Jgrgensen men ogsa lektorerne Thomas Bredgaard og
Flemming Larsen. Og jeg skylder disse personer et stort “’tak for hjelpen” pa trods af det,
at kritiske kommentarer til tider satte arbejdet tilbage. Men nogen gange skal man jo
tilbage for igen at kunne bevage sig fremad.

Ved CARMA arbejder ogsa den person, der har veret min hovedvejleder, nemlig
professor Flemming Ibsen. Overfor “flexicurity-forskerne” har han ofte indtaget rollen
som djevelens advokat. Flemming har f.eks. lgbende insisteret pa, at arbejdsmarkedets
parter og det ellers sa hgjt besungne danske aftalesystem er blevet overset i flexicurity-
debatten. Som han siger: “aftalesystemet er maskinrummet i den danske flexicurity-
model”. Flemming har givet meget nering til denne afhandling, der saledes langt fra er
blevet nogen ukritisk fremstilling. Jeg skylder Flemming mange tak for inspiration og
sparring i gennem det nasten firearige forlgb.

I mine taksigelser skal ogsa navnes Rasmus Juul Mgberg, som jeg pa flere mader
har dannet makkerpar med. Vi startede nasten samtidigt som ph.d.-studerende ved
CARMA, og ligesom jeg er Rasmus ogsa gaet en del over tid. Mod afhandlingsarbejdets
afslutning har vi ofte siddet til langt ud pa natten i hver sit hummer i institutbygningen,
men det, at der sad en kollega lidt leengere ned af gangen, gjorde arbejdet lidt mere
taleligt. Rasmus’ steerke side er kvantitativ metode, og pa det felt har han vaeret mig en
uvurderlig stgtte. Jeg haber at fa mulighed for, at arbejde sammen med Rasmus i
fremtiden.

Min bivejleder, Henrik Lolle, der er tilknyttet CARMA'’s lillesgster Center for
komparative velferdsstudier (CCWS), skal ogsa have tak for sparring. Han har primart
veret med pa rad i forhold til kapitel 3. Ogsa tak til sekreteererne og IT staff ved institut 2
pa Aalborg Universitet. Uden jeres tilstedevarelse i bygningen, ville urene sgu ga i sta.
Studieleder Lene Dalsgaard; ogsa tak til dig fordi du involverede mig i videreudviklingen
af cand.scient.adm.-uddannelsen og pa den made gav mig muligheden for, at



implementere min egen forskning i undervisningen. Endvidere tak til lektor Peter Nielsen
for tilbage i 2004 at have opfordret mig til at ga forskervejen.

Sidst men ikke mindst vil jeg takke min smukke kone Christina Halkjer, der har
coachet mig flere gange i forlgbet og tvunget mig til at prioritere, hvilket jeg ikke altid
selv. magter. Uden Christinas mange opsange var jeg nok aldrig blevet ferdig. Jeg
beklager, at en masse feriedage gik op i afthandlingens univers, og jeg lover, at det ikke
sker igen. To dejlige bgrn har vi faet sammen imens ph.d.-forlgbet stod pa, og det har
(nar der lige ses bort fra et ubekendt antal sgvnlgse natter) veret fantastisk inspirerende.

Fejl og mangler ved afhandlingen er naturligvis forfatterens, men selvom laserne
skulle falde over dette og hint, haber jeg, at det samlede vark vil vere laseindsatsen
verd.

Aalborg, december 2009

Mads Peter Klindt
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Kapitel 1

En flerleddet athandling om flexicurity

Indledning

Historien om flexicurity-begrebet begynder i Holland tilbage i1 1990’erne, hvor neologis-
men anvendes f@rste gang. Det er den hollandske professor Hans Adriaansens, der ser
lyset og sammensmelter de engelske termer flexibility og security til et nyt ord — flexicu-
rity. Anledningen er regeringens lancering af et stgrre arbejdsmarkedsreformprogram, der
har sigte pa at omfordele rettigheder fra de arbejdstagere, der sidder i almindelige perma-
nente stillinger, til dem der er ansat pa en atypisk kontrakt, f.eks. midlertidigt ansatte,
vikarer, daglejere m.v.; at ggre ordinzre ansattelser mere fleksible, sd at sige, og atypi-
ske ansattelsesformer mere trygge.

Det hollandske arbejdsmarked er nemlig pa davaerende tidspunkt sterkt skaevvredet.
Fastansatte medarbejdere nyder godt af gode lgnninger, pensioner, ret til efteruddannelse,
ret til at gd pa deltid osv. Men derudover har de fastansatte en hgj grad af jobtryghed, i
den forstand at det er besvarligt (og bekosteligt) at afskedige. Arbejdsgiverne skal sgge
tilladelse hos det regionale arbejdsmarkedscenter eller fgre sag i byretten fgr end de ma
fyre en medarbejder. Procedurerne er i begge instanser langmodige, og arbejdstagerorga-
nisationer kan ggre indsigelser, hvilket kan forlenge sagsgangen yderligere.

I et lille abent land, der fuldt ud er integreret i den globale gkonomi, bebyrder denne
lovgivning i serlig grad de sma og mellemstore konkurrenceudsatte virksomheder, der i
sagens natur ofte har behov at justere pa personalesammensatningen. Mange virksomhe-
der vaelger derfor, at omga de ordinare ansattelser. For at opna den ngdvendige fleksibi-
litet hyrer de folk pa midlertidige kontrakter eller vikarer knyttet til eksterne bureauer, da
disse ansattelsesformer per definition ikke er underlagt den bureaukratiske jobbeskyttel-
seslovgivning, som gelder for ordinart ansatte. Snart er de hollandske arbejdstagere delt
i et A- og et B-hold, der har vidt forskellige ansattelsesvilkar og rettigheder (Bredgaard
et al, 2007).

Skavvridningen starter faktisk allerede i 1980’erne, hvor Holland ligesom de gvrige
OECD-lande domineres af en liberaliserings- og dereguleringstankegang, men slar for
alvor igennem i 1990’erne, hvor a-typiske ans@ttelsers andel af den samlede beskaftigel-
se nar over 14 procent. Telles antallet af deltidsansatte med, er tallet langt hgjere. Feno-
menet er ulighedsskabende og rammer i s@rlig grad specifikke segmenter af arbejdsmar-



kedet. Det er kvinder, etniske minoriteter og unge, der ans@ttes 1 atypiske kontrakter, og
som derfor, selvom de arbejder, ikke rigtig far fodfaste pa arbejdsmarkedet. De optjener
ikke samme rettigheder som de fastsatte, har svaerere ved at lane penge, oplever oftere
indkomstbortfald osv. (Wilthagen, 1998).

Hollandsk flexicurity-reform

Efter valget i 1994 dannes sa, for fgrste gang siden anden verdenskrig, en regering uden
om det social-konservative CDA'. Den nye koalition bestar af det hollandske socialde-
mokrati PvdA” og de to sma liberale partier D66, der kan sammenlignes med Det Radi-
kale Venstre, og VVD?, der svarer til Venstre. Koalitionen er anderledes dedikeret til at
lgse de strukturelle problemer pa arbejdsmarkedet og satter skub i en reformproces, der,
ligesom det sker i Danmark pa samme tidspunkt, pa en ny made forbinder uddannelses-
social- og arbejdsmarkedspolitik.

Udkommet af arbejdet er blandt andet den lovpakke, der treeder i kraft 1. januar
1999, og som altsa senere bliver kendt som den hollandske flexicurity-reform. Pa fleksi-
bilitetssiden ggres det lettere at afskedige medarbejdere ansat pa ordinare vilkar. De om-
talte jobbeskyttelsesforanstaltninger afskaffes ikke fuldstendigt, men der ryddes op i bu-
reaukratiet, og det almindeligt gaeldende opsigelsesvarsel forkortes fra seks maneder til
mellem fire maneder og en maned. Derudover indfgres dog ogsa regler, der yderlige in-
stitutionaliserer de atypiske ansa®ttelsesformer. Det bliver lettere at etablere vikarbureau-
er, imens antallet af midlertidige kontrakter en arbejdsgiver kan tegne med samme med-
arbejder forgges fra en til tre.

Pa sikkerhedssiden ggres iser daglejerarbejde mere lgnsomt. For det fgrste sikres
det, at daglejere for hvert tilkald far 1gn for mindst tre timer. For det andet skal daglejere,
der over en periode pa tre maneder arbejder mindst 20 timer i gennemsnit pr. maned, til-
bydes en fast deltidskontrakt. Vikarer sikres ogsa flere rettigheder. Har en person veret
knyttet til et vikarbureau i mere end 26 uger, skal vikarbureauet pabegynde indbetaling af
pension og foranstalte efteruddannelse pa samme vilkar som gelder for ordinart ansatte i
’almindelige” virksomheder (Ibid.).

Formalet med reformen er altsa, at fordele fleksibilitet og gkonomisk sikkerhed me-
re ligeligt mellem forskellige grupper pa arbejdsmarkedet. Med sikkerhed tenkes dog
ikke alene pa det, at have en nogenlunde stabil Ignindkomst. At forbedre chancen for, at
den atypisk ansatte pa lidt leengere sigt kan opna en stabil beskaftigelsessituation, ses
ogsa som et sikkerhedselement. Og det er i lyset heraf, initiativet for at sikre efteruddan-
nelse til vikarer skal ses.

Begrebets ontologi og normativitet

Reformens bagvedliggende raesonnementer beror pa den forstaelse — ontologi om man
vil, at den klassiske livslange ansattelse er et gode som farre og faerre lgnmodtagere vil
kunne nyde godt af. Den ggede konkurrence fra Asien og @steuropa vil i stigende grad
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tvinge de vesteurop@iske virksomheder til at forsterke deres omstillingsberedskab. Sam-
tidigt hermed vil nye teknologier fortlgbende ggre det lettere for virksomhederne at om-
leegge deres produktion, og i sammenh@ng vil disse to tendenser uomtvisteligt legge et
stigende pres pa arbejdsstyrken. Lgnmodtagerne vil sdledes oftere end tidligere opleve, at
skulle finde nyt arbejde, skifte arbejdsfunktion eller pa skolebanken for at laere nyt. Det
politiske valg er dog, om disse nye byrder eller den nye form for risikohandtering, som
det ogsa benavnes, skal bares af den enkelte, eller om der skal ske en vis socialisering
heraf? Bag den hollandske flexicurity-reform, og de r&esonnementer som senere udvikles
1 forbindelse med akademiseringen af flexicurity-begrebet, ligger implicit preferencer for
sidstnevnte. Man accepterer de @ndrede arbejdsvilkar for lgnmodtagerskaren men plz-
derer samtidig for, at der i trad med de nye vilkar skal etableres foranstaltninger, der gi-
ver lgnmodtagerne de ngdvendige forudsatninger for at agere pa et forandret og mere
foranderligt arbejdsmarked. Og blandt sadanne forudsetninger hgrer ret til opkvalifice-
ring, muligheder for at modtage rad og vejledning om arbejdsmarkedet og ikke mindst
det, at man er sikret gkonomisk 1 forbindelse med ledighed.

En anden dimension, som ogsa var tankt ind i den hollandske reform, er en form for
nykorporatisme, der bunder i en tro pa, at reformer af arbejdsmarkedet opnar langt stgrre
legitimitet, safremt de er blevet til i et samspil mellem lovgivere og arbejdsmarkedspar-
ter. Inddragelsen af de sociale partnere, som det hedder 1 international sammenhang, bli-
ver ligesom de ovennavnte politikkomponenter et s@rligt vigtigt aspekt i den europ®iske
debat om flexicurity, der fglger nogle ar senere. Det danske eksempel, den gyldne flexi-
curity-trekant, er i hgj grad med til at betone dette. Flexicurity er altsa mere end bare et
miks af forskellige politikker. Det vedrgrer ogsa en sarlig metode til at forhandle og im-
plementere politik med.

Flexicurity pa Europaturne

Kort efter Hans Adriaansens spin pa den hollandske regerings reformprogram adopterer
en anden hollandsk forsker flexicurity-begrebet. Hans navn er Ton Wilthagen — en person
der i hgj grad kommer til at prege arbejdsmarkedsforskningen i Europa i arene efter artu-
sindskiftet og den noget politiserede europaiske debat om flexicurity, der opstar i forbin-
delse med fornyelsen af den europaiske beskaeftigelsesstrategi i lgbet af 2006 og 2007.

Wilthagen og en kreds omkring ham opdyrker flexicurity-begrebet. Tydeligt preget
af deres afstandtagen til neoliberale idéer, men dog alligevel fokuseret pa arbejdsmarke-
dets udbudsside, formulerer de indtil flere videnskabelige definitioner af flexicurity. Dis-
se vil jeg komme tilbage til senere i denne afhandling. Mest afggrende er, at begrebet
tages ud af den hollandske politiske kontekst og omdannes til et analytisk varktgj, med
hvilket forskellige typer af arrangementer, der pa forskellig made kobler fleksibilitet og
sikkerhed, kan identificeres.

Ifglge Wilthagens optik er pointen, at gget fleksibilitet pa arbejdsmarkedet og gget
sikkerhed for lgnmodtagerne ikke ngdvendigvis er hinandens mods@tninger. I forskellige
situationer vil de kunne vare gensidigt understgttende — nogen gange vare hinandens
egentlige forudsatninger. Arbejdsmarkedsfleksibilitet skal heller ikke alene forstas som
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arbejdsgiverens ret til uhindret at afskedige medarbejdere. De bagvedliggende behov for
“mere fleksibilitet” er som oftest at kunne omkostningsminimere eller omorganisere.
Begge kan opnas via afskedigelser men andre parametre som lgn, arbejdstid eller perso-
nalemassige rokeringer kan ogsa bringes i spil. Sikkerhed er, som navnt i praesentatio-
nen af den hollandske flexicurity-reform, heller ikke alene et spgrgsmal om sikkerhed for
at have job og indkomst. Sikkerhed kan vare muligheder; f.eks. muligheden for uddan-
nelse, mulighed for at kunne kombinere arbejdsliv med familieliv eller frivilligt arbejde,
og mulighed for at fa indflydelse pa tilretteleeggelsen af eget arbejde (Wilthagen, 2005).
Synergiskabende kombinationer af forskellige former for fleksibilitet og sikkerhed er i
definitorisk forstand alle lig med flexicurity. Uanset om de identificeres som virksom-
hedsspecifikke arrangementer eller nationale beskeftigelsessystemer.

Det danske eksempel: Den gyldne flexicurity-trekant!

Sidstn@vnte er imidlertid tilfeldet med Danmark. Komparative politisk-gkonomiske ana-
lyser peger omkring artusindskiftet pa en serlig dansk kombination af liberale hyr-fyr
regler, genergs arbejdslgshedsunderstgttelse og aktiv arbejdsmarkedspolitik som en af de
vasentligste forudsatninger for Danmarks gkonomiske succes op gennem 1990’erne
(Auer, 2000; Madsen, 2003; 2005). Set gennem flexicurity-briller er dette interessant,
fordi hele systemet afspejler tankegangen bag flexicurity-konceptet. Det danske arbejds-
marked er fleksibelt, hvilket er godt for virksomhederne. Til gengald er arbejdstagerne
beskyttet via hgj indkomstsikkerhed og aktiv arbejdsmarkedspolitik, der sigter pa at op-
kvalificere ledige, sa de lettere kan finde nyt arbejde. Modellen hviler tilmed pa en serlig
priviligering af arbejdsmarkedets parter, der har indflydelse pa den konkrete sammensat-
ning af arbejdsmarkedspolitiske instrumenter via lokale og regionale arbejdsmarkedsrad.

Disse sarlige karakteristika er oprindeligt papeget af arbejdsministeriet (Arbejdsmi-
nisteriet, 1999), men far altsa i Igbet af artiets fgrste par ar stor opmarksomhed af de for-
skere, der beskaftiger sig med flexicurity. Faktisk bliver Danmark det foretrukne refe-
renceeksempel, hvilket den private samarbejdsorganisation og tenketank OECD 1 hgj
grad er med til at forstaerke. I den altid hyppigt citerede arlige rapport med fokus pa med-
lemslandenes beskaftigelses- og ledighedstrends, Employment Outlook, omtaler OECD i
2004 den danske flexicurity-model med en rekke positive denotationer. Det siges blandt
andet;

“Denmark provides an interesting combination of high labour market dynamism and
relatively high social protection — the so-called flexicurity approach. Underlying the suc-
cess of the Danish model is the combination of flexibility (a high degree of job mobility
thanks to low EPL), social security (a generous system of unemployment benefits) and ac-
tive labour market programmes (...) Overall, the Danish model of “flexicurity” has
proved to be rather effective in guaranteeing sufficient dynamism in the labour market,
while keeping unemployment low and facilitating transitions to employment” (OECD,
2004, s. 97).

Som det fremgar af citatet, formuleres der et klart link mellem modellens institutionelle
egenskaber og den succesfulde udvikling af dansk gkonomi og beskaftigelse, der er pa-
gaet fra midten af 1990’erne og frem. Analysen er, at flexicurity-modellen pa én gang
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sikrer et dynamisk arbejdsmarked og en mobil arbejdsstyrke, hvilket bidrager til hgj be-
skeftigelse og lav ledighed.

I kglvandet pa OECD’s analyse stiger den politiske interesse for historien om den
danske flexicurity-model. Herhjemme adopteres begrebet af bade den borgerlige regering
og Socialdemokraterne, og savel Anders Fogh Rasmussen som Poul Nyrup Rasmussen
haevder lejlighedsvis at have opfundet begrebet (Barbier, 2007, s. 164—165). Flexicurity
bliver sa at sige en del af den politiske diskurs i Danmark, og det er spgrgsmalet om ikke
den danske flexicurity-model — som en 1dé om et sa&rligt dynamisk samspil mellem for-
skellige institutioner — har decideret indflydelse pa de forhandlinger om en velfaerdsre-
form, der kgrer i lgbet af 2005 og 2006. I hvert fald géar regeringen langt uden om dag-
pengespgrgsmalet, der ellers fylder en del i den rapport, der forud for de politiske for-
handlinger er udarbejdet af den af regeringen nedsatte velferdskommission (Velfaerds-
kommissionen, 2005, s. 14-15).

Flexicurity: En dansk eksportsucces?

Men ogsa pa den internationale scene vinder den gyldne flexicurity-trekant popularitet. I
Igbet af 2005 besgger bade en fransk og en tysk delegation det danske beskaftigelsesmi-
nisterium med henblik pa at leere mere om modellen. Efterfglgende forsgger davarende
premierminister Dominique de Villepin under parolen flexicurité a la francaise at lancere
en fransk flexicurity-reform. Politikoverfgrslen gar dog mindre godt. Lovpakken, der gar
ud pa at mindske jobbeskyttelsen for unge og ansatte i mindre virksomheder, bliver ned-
stemt af gadens parlament. Men det var nu ogsa svart at fa gje pa security-elementet i
reformen, skal man for et gjeblik tage aktivisternes parti. I Tyskland gar det ikke bedre.
Det tyske SPD’, der pa tidspunktet indgér i regeringskoalition med det konservative
CDU?®, afviser konceptet, hvilket mere eller mindre slukker debatten om flexicurity i
Tyskland. Planer, fremlangt af en rekke stgrre industrivirksomheder om at udflage pro-
duktion til @steuropa, i kombination med et nyt slagkraftigt venstreflgjsparti pa strand-
hugst blandt socialdemokratiske kernevalgere, far de tyske socialdemokrater til at holde
igen med forslag, der vil ggre det lettere for virksomheder at afskedige personale (Week-
endavisen, 2008).

Flexicurity-konceptet dgr dog ikke med de tyske og franske fiaskoer. Med indgan-
gen til 2006 overtager @strig formandskabet for EU. Den gstrigske regering er lun pa
idéen om flexicurity og satter emnet pa dagsordenen. Det europaiske radsmgde i marts
maned konfirmerer og spiller bolden videre til Kommissionen, der sammen med med-
lemslandene opfordres til at undersgge konceptet;

“... the European Council asks Member States to direct special attention to the key chal-
lenge of "flexicurity” (balancing flexibility and security): Europe has to exploit the posi-
tive interdependencies between competitiveness, employment and social security. There-
fore Member States are invited to pursue, in accordance with their individual labour
market situations, reforms in labour market and social policies under an integrated
flexicurity approach, adequately adapted to specific institutional environments and taking
into account labour-market segmentation. In this context, the Commission, jointly with
Member States and social partners, will explore the development of a set of common

5 Sozialdemokratische Partei Deutschlands
® Christlich Demokratische Union Deutschlands
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principles on flexicurity. These principles could be a useful reference in achieving more
open and responsive labour markets and more productive workplaces” (Council of the
European Union, 2006, s. 12).

Det europziske radsmgde er saledes startskuddet til den proces, der to ar senere munder
ud i vedtagelsen af en rekke flexicurity-principper som de centrale pejlemarker for den
europxiske beskeftigelsesstrategi. Og det er ungefer status ved tidspunktet for indleve-
ringen af denne ph.d.-afhandling. Flexicurity er blevet det nye omdrejningspunkt for be-
skaeftigelsesstrategien og vil vaere det i hvert fald indtil afslutningen af indevarende cy-
klus ultimo 2010 (omend man dog ogsa ma tilfgje, at finanskrisen og den stigende ar-
bejdslgshed, der i Igbet af 2009 er slaet igennem over stort set hele Europa, har flyttet
fokus en del).

Hvorledes flexicurity-konceptet substantielt har fornyet strategien er blevet diskute-
ret heftigt og behandles ogsa i denne afhandling. Faktum er imidlertid, at begrebet og
dets betydning har flyttet sig langt over de sidste 12-13 ar. Som Barbier skriver det, har
det varet en rejse “From political strategy to analytical research and back to politics”
(Barbier, 2007), hvilket ogsa har sit tydelige preeg pa arbejdet med narvarende ph.d.-
afhandling.

Afhandlingens tilgange til flexicurity og struktur

Da forfatteren til afhandlingen blev ansat ved Center for Arbejdsmarkedsforskning
(CARMA) tilbage i 2005, udgjorde flexicurity, som der er redegjort for i det ovenstaen-
de, fgrst og fremmest en ramme til at analysere forskellige nationale savel som virksom-
hedsspecifikke institutioner og praksisformer. Herunder fyldte modelbeskrivelsen af det
danske beskaftigelsessystem, som et saerligt eksempel pa flexicurity, en del. Udgangs-
punktet var dog, at begge temaer kunne omfavnes i en klassisk monografisk fremstilling.
Arbejdet med afhandlingen blev dog overhalet af begivenhederne, som flexicurity 1 Igbet
af 2006 og 2007 med lynets hast skgd op ad den politiske dagsorden i bade Danmark og
Europa og 1 begge forbindelser rejse en rekke interessante politologiske problemstillin-
ger. Vurderingen var derfor, at safremt afhandlingsarbejdets aktualitet skulle bevares, ja
sa matte disse temaer ogsa behandles.

Sa gjort. Resultatet er siledes blevet en sakaldt flerleddet afhandling, der bestar af
en rekke 1 princippet uafhangige analyser, der hver for sig dekker et af fglgende tre
forskningstemaer: 1) flexicurity som analytisk verktgj, 2) som modelbeskrivelse for det
danske beskeftigelsessystem eller 3) som kanon for EU-medlemslandenes arbejdsmar-
keds- og beskaftigelsespolitikker. Af samme arsag er afthandlingen formidlet via viden-
skabelige artikler, fem i alt, et antal artikler i populer form, som ogsa skal betragtes som
en del af afhandlingen, samt endelig denne rammebeskrivelse, der giver en mere grundig
indfgring til de tre nevnte forskningstemaer. Afthandlingen kan saledes heller ikke be-
tragtes ene og alene som et bidrag til den normative flexicurity-forskning. Den placerer
sig lige savel indenfor hvad vi kan kalde for deskriptiv politisk gkonomi og moderne po-
licy-forskning, som den er arbejdsmarkedsteoretisk.
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Afhandlingens artikler

Den forste artikel, The Flexicurity of Mutual Responsiveness in Labour-Management Re-
lations, er skrevet 1 samarbejde med en anden ph.d.-studerende, Rasmus Juul Mgberg, og
kaster lys pa det danske overenskomstsystem. Vi argumenterer for, at beskrivelsen af det
fleksible danske arbejdsmarked ikke alene bgr henvise til liberale hyr-fyr regler, ligesom
sikkerhedsdimensionen ogsa bgr inkludere aspekter udover dagpenge og aktivering. En
rekke aftaler indgaet mellem parterne i Igbet af 1990’erne kan nemlig antages at have
forsteerket bade fleksibiliteten og sikkerheden pa det danske arbejdsmarked pa omrader,
der ligger ud over dem, der er sammenfattet i beskrivelsen af den gyldne flexicurity-
trekant. Pa den made falder artiklen under bade det fgrste og det andet forskningstema;
det brede flexicurity-begreb bruges analytisk til at kritisere den gangse fremstilling af
danske flexicurity-model. Artiklen benytter efterfglgende data fra henholdsvis en virk-
somhedssurvey, der er gentaget tre gange 1 perioden 1996 - 2005, og en lgnmodtagersur-
vey gentaget to gange, nemlig 1 1992 og 2002, til at belyse, hvorvidt de institutionelle
forandringer ogsa er omsat til nye praksisformer i virksomhederne. Analysen viser, at
bade funktionel fleksibilitet og fleksibel arbejdstid er redskaber, der i stigende grad an-
vendes. Dog anvendes de som supplement til hyr-fyr praksisser, der synes at fglge den
konjunkturelle cyklus. Dernast viser analysen, at de danske lgnmodtagere oplever en
stigende grad af jobtilfredshed. Arbejdsgiverne er blevet mere imgdekommende overfor
lgnmodtagernes gnsker, og andelen af lgnmodtagere, der gnsker mere indflydelse pa
virksomhedernes overordnede beslutninger, er faldet markant. Den ggede interne fleksi-
bilitet i ssmmenhang med den forbedrede jobtilfredshed ses som et udtryk for flexicurity
og som en faktor, der ma naevnes i sammenhang med beskrivelsen af Danmarks gkono-
miske succeshistorie. Artiklen er publiceret 1 den engelsksprogede antologi Flexicurity
and Beyond, der blev udgivet ved DJ@F’s forlag i 2006

Artikel nr. 2 placerer sig indenfor det fgrste forskningstema. Fleksible arbejdstider i
Danmark, Tyskland, Frankrig og Storbritannien — flexicurity i politik og praksis? anven-
der flexicurity som analytisk redskab til at kategorisere samspilsformer mellem fleksibel
arbejdstid og forskellige sikkerhedselementer. Artiklen ser pa de fire forskellige lande,
der er nevnt i titlen. Fgrst analyseres de politiske diskurser, der har vaeret i dominerende i
hvert af landene 1 relation til fordele og muligheder ved fleksibel arbejdstid. Analysen
viser, at der er ret store forskelle, der dog stemmer fint overens med de arbejdsmarkeds-
politiske regimeforskelle, der typisk identificeres imellem de pagaldende lande. Dernzst
analyseres en international virksomhedssurvey med henblik pa at vise, hvorvidt de prak-
sisser, der findes pa virksomhedsniveauerne i landende, stemmer overens med de artiku-
lerede diskurser. Overraskende nok synes der faktisk at vere ret god sammenh@ng mel-
lem de diskursive og de konkrete niveauer. Artiklen er publiceret i Tidsskrift for Arbejds-
liv, nr. 4, 2007.

Den tredje artikel, Arbejdsmarkedspolitik og institutionel komplementaritet, inde-
holder ogsa en kritik af flexicurity-trekantens begrebsmessige utilstrekkelighed i forhold
til at indfange dynamikkerne pa det danske arbejdsmarked, men tager dog et noget ander-
ledes fokus en artikel 1. Artiklens afs@t er begrebet om institutionel komplementaritet,
altsa at institutioner kan understgtte hinandens funktionsmader og effektivitet i forhold til
realiseringen af givne socio-gkonomiske mal, og hgrer saledes entydigt under forsknings-
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tema nr. 2. Endvidere har artiklen et komparativt sigte, idet dansk arbejdsmarkedspolitik
fra 1990’erne sammenlignes med den svenske Rehn-Meidner model, der blev implemen-
teret 1 Sverige i 1960’erne. Flexicurity- og Rehn-Meider-modellerne har en del ligheds-
punkter, men der er ogsa klare forskelle. Ses der udover modelbeskrivelserne og pa de i
praksis f@rte politikker via begrebet om institutionel komplementaritet er det imidlertid
klart, at der er tale om et nasten entydigt politiksammenfald. F.eks. byggede bade den
svenske politik i 1960’erne og den danske i 1990’erne pa et vigtigt finjusteret samspil
mellem bade lgn-, finans- og arbejdsmarkedspolitikken. Pa baggrund af analysen udledes
en syntese af flexicurity- og Rehn-Meidner-modellerne. Artiklen er publiceret i DJOF’s
tidsskrift Samfundspkonomen, nr. 6, 2008.

De sidste to forskningsartikler handler begge om flexicurity-konceptets vej til hjertet
af den europa®iske besk®ftigelsesstrategi. Der er tale om henholdsvis et konferencepapir
og en artikel mgntet pa et videnskabeligt tidsskrift, og da sidstnevnte er baseret pa forst-
navnte er der naturligvis en del sammenfaldende pointer de to artikler imellem. Artikler-
ne er hvad angar deres analytiske tilgange og form dog sa forskellige, at jeg har vurderet,
at de begge kan vedlegges afthandlingen som s@rskilte bidrag. Konferencepapiret baerer
titlen ‘Old wine in a new bottle’ or ‘something new under the sun’? A Comparative As-
sessment of the European Commission’s Flexicurity-concept, og tager afsa@t i den kritik,
der har lydt fra flere kanter, at EU-kommissionens Flexicurity-koncept mest af alt er et
retorisk slagnummer. Artiklen efterprgver kritikken ved at gennemga de policy-
anbefalinger Kommissionen har formuleret i tilleg til sin egen version af flexicurity og
sammenligner disse med dels de anbefalinger Kommissionen tidligere har givet 1 forbin-
delse med besk®ftigelsesstrategien, dels de politikkomponenter der er indeholdt 1 de hol-
landske og danske versioner af flexicurity.

Tidsskriftartiklen, From Rhetorical Action to Policy Learning: Understanding the
European Commission’s Elaboration of the Flexicurity-concept, tager ogsa afsat i di-
skussionen, om hvorvidt EU-kommissionens flexicurity-koncept er gammel vin pa nye
flasker, men udfordrer dette standpunkt via en leringshypotese, der er udledt af Sabatier
og Jenkins-Smith’s teori om policy lering og forandring, det sdkaldte advocacy coalition
framework. Derudover anvender artiklen en serlig variant af diskursanalyse, framing
analysis, til at analysere Kommissionens policy-anbefalinger fgr og efter flexicurity.
Analysen viser, at der er sket substantielle forandringer af beskaftigelsesstrategien.
F.eks. er hele diskursen omkring social sikkerhed blevet omformuleret, ligesom de anbe-
falinger, der gives vedrgrende landenes aktive arbejdsmarkedspolitikker, er forandrede.
Artiklen bidrager saledes til forskningen vedrgrende den abne koordinationsmetode, der-
ved at den viser, at leering ikke blot skal males i forhold til medlemslandenes politikker.
De europaiske institutioner, i dette tilfeelde Europa-kommissionen, kan ogsa lere noget i
forbindelse med den dbne koordinationsmetode, hvilket hidtil har veret et overset ele-
ment i forskningslitteraturen (maske lige med undtagelse af Nedergaard (2008)). Artiklen
er ved tidspunktet for afhandlingens indlevering netop blevet resubmitted (dvs. indsendt
til andenbedgmmelse) til det internationale tidsskrift Journal of Common Market Studies.

Popul@rartiklerne kredser som de videnskabelige artikler hver is@r om et af oven-
nevnte forskningstemaer, men er alle vinklet i forhold til dagsaktuelle hjemlige temaer
med henblik pa publicering i dagspressen. En artikel blev f.eks. skrevet i samme uge som
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regeringen, DF og socialdemokraterne i 2008 trak tov om en reform af dagpengesyste-
met. En anden blev skrevet i kglvandet pa aftalen om at kommunalisere beskaftigelses-
indsatsen (denne blev dog ikke bragt i fgrste omgang, men forsgget blev gjort) osv.

Afhandlingens rammetekst

I tilleeg til artiklerne bestar afhandlingen af nerverende rammetekst. Rammeteksten be-
star af fem kapitler. Foruden dette introkapitel er der skrevet et kapitel om hvert af de
udstukne forskningstemaer, som de forskellige artikler falder indenfor, samt et afslutten-
de kapitel, der opsummerer afthandlingens vigtigste konklusioner samt perspektiverer af-
handlingen via en diskussion af flexicurity-konceptets fremtid set i lyset af den aktuelle
finans- og arbejdslgshedskrise.

Kapitel 2 fremlaegger saledes den akademiske diskussion om flexicurity som et ana-
lytisk verktgj til at identificere (deskriptivt) — eller konstruere (normativt) — institutionel-
le arrangementer, hvori der pa en eller anden made faciliteres et samspil mellem fleksibi-
litet og sikkerhed. Kapitel 3 gennemgar de forskellige forskningsmassige diskussioner,
der har veret om den danske flexicurity-model, blandet andet diskussionen om hvorledes
modellen bidrog til gget beskaftigelse og faldende ledighed i 1990’erne, og debatten om
hvorvidt den gyldne flexicurity-trekant overhovedet er en adekvat fremstilling af det
danske arbejdsmarkedssystem. Kapitlet indeholder flere analyser, der 1 sig selv bidrager
til diskussionerne, hvorfor der er tale om en forholdsvis omfangsrig tekst. Kapitel 4 gen-
nemgar hvorledes flexicurity blev en del af den europziske beskeaftigelsesstrategi og
gengiver efterfglgende et par af de videnskabelige diskussioner, denne udvikling inspire-
rede til. Blandt andet fglges der op pa den ret centrale diskussion, om hvorvidt flexicurity
har tilfgrt beskaftigelsesstrategien noget substantielt nyt, eller om der er tale om gammel
vin pa nye flasker? Det femte og sidste kapitel samler om pa de forskellige diskussioner
og giver en re&kke konkluderende bemarkninger.

Rammeteksten skal saledes ses som det dokument, der binder athandlingen sam-
men, derved at det giver en bred introduktion til temaet flexicurity, som de enkelte artik-
ler efterfglgende — og pa hver sin made — dykker ned i. Rammeteksten udstikker den
forskningsmaessige bredde; artiklerne den forskningsmaessige dybde. Saledes er der altsa
ikke tale om noget forsgg pa at forene uforenelige bidrag. Som forskningsmaessige bidrag
er det sandt, at flere af artiklerne intet har med hinanden at ggre, hverken pa det teoreti-
ske eller det empiriske plan. Det er dog heller ikke det, der er meningen. Som Dunleavy
skriver i sin bog, om hvordan man forfatter en flerleddet ph.d.-afhandling;

“The papers model dissertation asks students to write a smaller amount of text, cer-
tainly less than 60,000 words, and in a less joined-up form. The dissertation essentially
comprises four or five papers written at a good research standard. The papers may not
have to be very closely connected to each other, although there will normally be some
short introduction and possible a brief closing discussion of the interconnections in the
research or the joint implications in the chapters. What really matters is that each of
the four or five papers should be of ‘publishable quality’. That is, they should be as-
sessed by the dissertation committee as new work that makes a scholarly contribution
and hence is capable of publication in a professional journal (whether or not the pa-
pers actually have been published at this stage)” (Dunleavy, 2003. p. 9).
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Rammetekstens formal er altsa, at introducere det overordnede tema, som i dette tilfaelde
er flexicurity, og de undertemaer, der er affgdt heraf.
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Kapitel 2

Flexicurity som analytisk varktg)

Indledning

Som n@vnt i kapitel 1 formuleres flexicurity-neologismen fgrste gang i forbindelse med
en karakteristik af et hollandsk arbejdsmarkedsreformprogram, der blandt andet har som
mal at omfordele rettigheder mellem fastansatte insidere og atypisk ansatte outsidere’.
Hans Adriaansens, der er begrebets ophavsmand, elaborerer dog i en ra&kke taler og in-
terviews videre over begrebet, som han bruger til at betegne, hvad han kalder en ngdven-
dig politisk nyorientering mod en mere fleksibel arbejdsmarkedsregulering og en mere
aktiverende socialpolitik (Wilthagen, 1998).

Adriaansens sidder pa davaerende tidspunkt (i midten af 1990’erne) i den hollandske
regerings videnskabelige rdd® og deltager i de politikprocesser, som er igangsat af den
lilla regeringskoalition bestaende af socialdemokrater og liberale. Adriaansens er altsa
med til at legitimere den politiske dagorden, der strategisk sigter pa at sammenkade en
reekke politikomrader i forbindelse med tacklingen af tre overordnede strukturelle pro-
blemer, nemlig 1) at det hollandske arbejdsmarked er stift og ufleksibelt, 2) at de sociale
sikkerhedssystemer ikke pa sigt er gkonomisk baredygtige, og 3) at arbejdsstyrken er
steerkt segmenteret (Ibid.). Flexicurity italesettes saledes allerede i 1995 som et policy-
koncept, der sigter pa at introducere et strukturelt skifte fra “security within a job to-
wards security of a job (...) and for a flexible and activating social security system”
(Hikspoors, 1995), og representerer ret tydeligt elementer af det politiske manifest, der et
par ar senere bliver kendt under betegnelsen “den trejde vej” — et program for hvorledes
den vesteuropaiske socialdemokratisme kan reformeres i mere markedskonform retning
(Giddens, 1998).

Citatet, der er fremhavet ovenfor, kan 1 princippet betragtes som den fgrste definiti-
on af flexicurity-konceptet, men er i flexicurity-litteraturen ikke blevet det, hvilket egent-
lig er ganske interessant. I stedet er det Ton Wilthagens definition (eller rettere; definitio-
ner) af flexicurity, der bliver referencepunktet for den akademiske interesse, der 1 de ef-
terfglgende ar vokser frem omkring begrebet; det selvom Wilthagens definition ma siges

" Insider-outsider betegnelserne skal ikke forveksles med den gkonomiske teoris insider-outsider begreb, der henvi-
ser til relationen mellem beskaftigede og arbejdslgse (Lindbeck and Snower, 1988).
¥ Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid.
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at vaere noget bredere og mere tydeligt fokuseret pa social sikkerhed end Adriaansens
definition er det. Ifglge Wilthagen er flexicurity:

“A Policy strategy that attempts, synchronically and in a deliberate way, to enhance the

flexibility of labour markets, work organization and labour relations on the one hand,
and to enhance security — employment security and social security — notably for weaker
groups in and outside the labour market, on the other hand” (Wilthagen and Rogowski,
2002, p. 250).

Gar man nggternt til vaerks i dechifreringen af de to definitioner, ses det, at Wilthagen
refererer til fleksibilitet i en bredere kontekst end Adriaansens, idet Wilthagen 1 tilleg til
den almindelige forestilling om arbejdsmarkedsfleksibilitet (der handler om virksomhe-
dernes muligheder for at omkostningsjustere) ogsa betoner arbejdsorganisering og parts-
relationer. Pa sikkerhedssiden betoner Wilthagen endvidere en forsteerkning af beskeefti-
gelsessikkerhed og social sikkerhed, der star i kontrast til Adriaansens formulering om
aktivggrelse af socialpolitikken (der kan ses som et opggr med passiv forsgrgelse via in-
troduktion af “ret og pligt”’-principper og fokus pa arbejdsmarkedsintegration frem for
sociale behov).

Det man kan sige er, at Wilthagen definerer flexicurity bogstaveligt i forhold til be-
greberne fleksibilitet og sikkerhed, saledes at arbejdsmarkedsreformer pa den ene side
skal udvide frihedsgraderne for arbejdsgivere og erhvervsliv, imens de svageste grupper i
samfundet pa den anden side skal have bedre sociale rettigheder. Fleksibiliseringen af
partsrelationer kan endvidere ses som det, at Wilthagen advokerer for en decentralisering
af kompetencerne til at indga kollektive overenskomster. Hvad Wilthagen og Adriaan-
sens har til felles er dog, at de ser de forskellige politikkomponenter som en del af et
samlet policy-mix, der skal implementeres synkront med henblik pa at opna synergieffek-
ter 1 form af forbedret konkurrenceevne og gget beskaftigelse.

At Wilthagens afsat er noget andet end “’den tredje vej” bliver desto tydeligere med
den reviderede flexicurity-definiton, han og Frank Tros lancerer nogle ar senere;

“Flexicurity is (1) a degree of job, employment, income and ‘combination’ security that

facilitates the labour market careers and biographies of workers with a relatively weak
position and allows for enduring and high quality labour market participation and social
inclusion, while at the same time providing (2) a degree of numerical (both external and
internal), functional and wage flexibility that allows for labour markets’ (and individual
companies’) timely and adequate adjustment to changing conditions in order to enhance
competitiveness and productivity” (Wilthagen & Tros, 2004, p. 170).

Som fglge af denne definition kan flexicurity analytisk set udggres af en rekke forskelli-
ge kombinationer af fleksibilitet og sikkerhed, inklusive kombinationer der ikke ngdven-
digvis sigter pa et politikskifte fra job- til beskaftigelsessikkerhed. Med flexicurity for-
stas heller ikke leengere ngdvendigvis nogen policy-strategi. I ovenstaende definitions
forstand kan flexicurity tillige bruges til at karakterisere eksisterende institutionelle ar-
rangementer, der kombinerer fleksibilitet og sikkerhed pa en given made, eller anvendes
til at udmale “tingenes tilstand” — enten i forhold til udvalgte policy-indikatorer (dvs. i
forhold til gaeldende love og regler) eller i forhold til outcome-indikatorer (dvs. i forhold
til faktiske forhold pa arbejdsmarkedet sdsom arbejdsgivernes faktiske anvendelse af de
forskellige fleksibilitetsformer, mobilitetsmgnstre, oplevet sikkerhed med flere).
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Seksten varianter af flexicurity

Definitionen indeholder helt pracist fire varianter af fleksibilitet, der stemmer overens
med de forskrifter, der er gives 1 den klassiske gkonomiske litteratur for hvorledes ar-
bejdsgivere kan tilpasse deres personalemassige omkostninger (labour costs), og som
serligt i 1980’erne blev brugt til at forklare landevariationer i forhold til beskaftigelse og
arbejdslgshed i OECD-landene. Analysen lgd saledes, at den hgje arbejdslgshed i de fle-
ste europ@iske lande skyldtes manglende fleksibilitet, der var ensbetydende med mang-
lende tilpasning, forringet konkurrenceevne og ringe jobskabelse. USA var til gengald
det gode eksempel. Den amerikanske gkonomi tilpassede sig forholdsvis let, fordi de
amerikanske lIgnninger var fleksible og arbejdsstyrken meget mobil, hvilket blev henfgrt
til de svage fagforeninger og den begrensede velferdsstat (se f.eks. Elliott, 1990, s. 306—
308).

Overfor de fire fleksibilitetsformer indeholder definitionen fire sikkerhedsformer,
der 1 mods@tning til fleksibilitetsformerne alle kan ses som egentlige rettigheder for ar-
bejdskraften. Sikkerhedsformerne er ikke pa samme made udledt af nogen specifik histo-
risk diskussion, men er alle eksempler pa sakaldte old politics, dvs. politikker udviklet
under velferdsstatens ekspansionsperiode (hvilket star i modsatning til new politics, der
refererer til begrensninger eller nedskeringer af velfardsstaten) (Pierson, 1996).

Fire former for arbejdsmarkedsfleksibilitet
De fire fleksibilitetsformer er:

» FEkstern numerisk fleksibilitet, dvs. hyringer og fyringer, brugen af midlertidige
hjemsendelser, tidsbegraensede ansettelser eller vikaransettelser, altsa overordnet
den fleksibilitetsform, hvor tilpasningen af arbejdskraften sker pr. hoveder.

» Intern numerisk fleksibilitet, der er det samme som arbejdstidsfleksibilitet 1 for-
skellige afskygninger, f.eks. timebanker eller varierende mgde- og ga-hjem-tider.
Det centrale er, at arbejdsgiveren tilpasser arbejdskraftanvendelsen (og dermed
ogsa lgnomkostningerne) i timer og minutter.

» Funktionel fleksibilitet, der er arbejdsgiverens mulighed for at flytte de ansatte
mellem forskellige jobfunktioner, eller, mere ekstremt, at organisere produktionen
omkring en sakaldt flydende organisation, hvor medarbejderne indgar i teams, der
sammens&ttes forskelligt fra opgave til opgave. I snaver forstand kan funktionel
fleksibilitet ikke bruges til at minimere Ignomkostninger men til at gge produktivi-
teten. I et stgrre perspektiv end det rent arbejdspladsinterne kan den globale ar-
bejdsdeling dog ogsa ses som en form for funktionel fleksibilitet. Nar virksomhe-
der outsourcer produktion med henblik pa at opna stgrre profit, er der saledes ikke
alene tale om ekstern numerisk fleksibilitet (der afskediges Ignarbejdere 1 et land
imens der ansattes folk i et andet land) men ogsa funktionel fleksibilitet (fordi
produktionsfunktioner flyttes geografisk).
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Lonfleksibilitet, der pa makroniveau dekker over det, at lgnnen tilpasses i forhold
til udbuddet af arbejdskraft, og pa mikroniveau tilpasses i forhold til den enkelte
medarbejdes produktivitet. I neoklassisk gkonomisk teori udpeges lgnfleksibilitet,
som det eneste realgkonomiske alternativ til numerisk fleksibilitet; ”If wages fail
to adjust then quantities must ...” (Elliott, 1990, p. 309). Heraf fglger, at arbejds-
lgshed bedst bekempes via en fri lgndannelse, der under en recession vil skabe et
nedadgaende pres pa lgnnen, hvilket igen vil fgre til oprettelsen af en reekke nye
jobs. Lgnfleksibilitet kan dog ogsa forstas mere moderat, som nar vaksten i real-
lgnnen fluktuerer med de konjunkturelle svingninger. Hvis lgnmodtagerne udviser
lgntilbageholdenhed under en konjunkturnedgang, kan det saledes ogsa tolkes som
lgnfleksibilitet (Bredgaard et al., 2005).

Fire sikkerhedsformer

De fire sikkerhedsformer bestar af henholdsvis:
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Jobsikkerhed, der ultimativt forstaet er en garanti for at beholde det samme job
hos den samme arbejdsgiver til og med pensionsalderen. Mere moderat er det et
udtryk for, at en rekke betingelser skal vare geldende, fgrend at en arbejdsgiver
ma ty til afskedigelser (som f.eks. en betydelig ordretilbagegang), samt at der skal
udstedes tilladelse af en statslig eller kommunal myndighed. Derudover kan foran-
staltninger, der ggr det dyrt for virksomheder at afskedige (sa som lange opsigel-
sesvarsler og omfattende godtggrelsessummer), ogsa ses som jobsikkerhedsele-
menter.

Beskceftigelsessikkerhed, der er lgnmodtagernes sikkerhed for altid at have et ar-
bejde (men ikke ngdvendigvis hos den samme arbejdsgiver), eller altid at have ad-
gang til den ngdvendige opkvalificering for at kunne fa et arbejde. Arbejdsmar-
kedspolitiske foranstaltninger, der sigter pa at opkvalificere ledige og assistere
dem med at finde nyt arbejde, er det klassiske eksempel pa beskeaftigelsessikker-
hed. Fra et makrogkonomisk synspunkt kan man dog ogsa argumentere for, at fi-
nanspolitiske lempelser under en lavkonjunktur er et udtryk for beskeftigelsessik-
kerhed (derved at staten aktivt forsgger at bekempe ledighed dog uden at den gi-
ver jobgarantier).

Indkomstsikkerhed, som er lig arbejdslgshedsunderstgttelse, sygedagpenge, pensi-
oner, revalideringsydelser med videre, altsa retten til en basisindkomst i de perio-
der, hvor man oplever indkomstbortfald.

Kombinationssikkerhed, som er sikkerhed for, at man som lgnmodtager har mu-
lighed for (gkonomisk og/eller tidsmassigt) at patage sig visse forpligtelser, der
ikke er relateret til arbejdsmarkedet, f.eks. bgrnepasning, @ldrepleje, frivilligt ar-
bejde eller lignende, altsa en vis fleksibilitet for Ignmodtagerne (Ibid.).



Historisk har gkonomer og politologer anskuet fleksibilitet og sikkerhed som hinandens
modsatninger, f.eks. som tilfeldet var under fleksibilitetsdebatten 1 1980’erne. Det onto-
logisk nye ved flexicurity-konceptet er, at man ikke ngdvendigvis ser sadan pa det leenge-
re. Politikker og institutioner der fremmer henholdsvis fleksibilitet og sikkerhed kan un-
derstgtte hinanden — ja til tider er de faktiske hinandens forudsatninger, vil flexicurity-
tilheengere advokere. I henhold til definitionen er helt op 16 kombinationer mulige (4x4).

Tabel 2.1: Wilthagens flexicurity-matrix

Beskaftigelses- Kombinations-
Jobsikkerhed Indkomstsikkerhed sikkerhed sikkerhed

Numerisk
fleksibilitet

Arbejdstidsmassig
fleksibilitet

Funktionel
fleksibilitet

Lgnfleksibilitet

(Kilde: Wilthagen, 2005)

Institutionelle flexicurity-arrangementer

Flexicurity-forskningen, der fulgte i kglvandet pa Wilthagens arbejder, drejede sig for en
stor dels vedkommende da ogsa om at udpege eksempler pa institutionelle flexicurity-
arrangementer, altsa om at identificere konkrete arrangementer eller systemer indehol-
dende et eller andet samspil mellem en eller flere fleksibilitetsformer og en eller flere
sikkerhedsformer.

Den danske flexicurity-model, som det neste kapitel 1 denne afthandling behandler
langt mere udfgrligt, blev i den forbindelse hurtigt betegnet som et arketypisk eksempel
pa flexicurity (Madsen, 2005). For det fgrste er det danske arbejdsmarked serlig fleksi-
belt, derved at det er forholdsvis let for arbejdsgiverne at hyre og fyre ansatte. Altsa har
vi numerisk fleksibilitet. Til gengeld sikrer det danske dagpengesystem, at arbejdslgs-
hedsforsikrede er sikret en hgj grad af indkomstsikkerhed i tilfeelde af ledighed. Endelig
har danskerne, som fglge af det vedudbyggede system af arbejdsmarkedspolitiske foran-
staltninger, en hgj grad af beskaftigelsessikkerhed. En r&kke andre institutioner gaelden-
de pa det danske arbejdsmarked kunne dog ogsa medtages. Arbejdsfordelingsordninger,
hvor medarbejderne gar pa halv tid kompenseret af supplerende dagpenge, er en kombi-
nation af intern numerisk fleksibilitet og indkomstsikkerhed.

Et andet eksempel pa et institutionelt flexicurity-arrangement er den sakaldte Rehn-
Meidner model, som 1 1960’erne og 1970’erne dannede rammen omkring den svenske
beskeftigelsespolitik. Modellen var ligesom det danske system er det i dag baseret pa hgj
jobomsatning, altsa numerisk fleksibilitet. Solidarisk lgnpolitik lagde et pres pa de
mindst produktive virksomheder, imens de hgjproduktive virksomheder tjente godt pa
den lave Ignspredning. Dette skabte imidlertid et lgbende behov for at overfgrsel af ar-
bejdskraft, hvilket blev foranstaltet af en mobilitets- og regionalpolitik, der hjalp menne-
sker med midlertidig understgttelse, omskoling og flytning (Berg, 2008).
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Et tredje eksempel, der kontrasterer de to ovennavnte, udggres af kombinationen af
jobsikkerhed og arbejdstids- eller Ignfleksibilitet. Sadanne arrangementer er kendt fra
danske virksomhedsstudier (Navrbjerg, 1999), men er is@r karakteristisk for den tyske
metal- og automobilindustri, hvor sakaldte PECs (pacts for employment and competitive-
ness) i de senere ar er blevet mere og mere udbredte. Aftalerne gar ud pa, at lgnmodta-
gerne accepterer lengere arbejdstider og/eller lavere lgn for derved at gavne virksomhe-
dens konkurrenceevne. Til gengeld udsteder virksomheden jobgarantier for en given pe-
riode (Seifert and Hassa-Wirth, 2005). Formalet med de sakaldte pecs er at kunne bevare
industriarbejdspladser pa tysk jord pa trods af den stigende priskonkurrence fra @steuro-
pa og Asien. Saledes er der altsa tale om jobbeskyttelsesstrategier, der gar stik imod de
principper, der indledningsvist kendetegnede flexicurity-begrebet, med de skal ses i lyset
af, at der indenfor den tyske metalindustri findes virksomheder med eksempelvis 30.000-
50.000 ansatte, der safremt de blev tvunget til at udflage ville efterlade en enorm koncen-
tration af sociale problemer. I kontekst af lande med mange store personaletunge eks-
portvirksomheder kan kombinationen jobsikkerhed og arbejdtids- og lgnfleksibilitet sale-
des godt vare en alternativ flexicurity-strategi.

Et fjerde eksempel kommer fra Storbritannien, hvor Labour siden partiet kom til
magten i 1997 har haft det som en vigtig politik at forbedre balancen mellem arbejds- og
familieliv — sarligt for bgrnefamilierne. I Storbritannien har lgnmodtagerne typisk en
noget lengere arbejdsuge end tilfeldet er i Centraleuropa og Skandinavien. Fleksibel ar-
bejdstid er derfor sggt sammenkadet med forbedret arbejdslivsbalance (kombinations-
sikkerhed). Blandt andet har Labour indfgrt nogle rettigheder for bgrnefamilier, men der-
udover har man opfordret virksomheder til at indrette arbejdstiden mere fleksibelt, sa ba-
de lgnmodtager- og arbejdsgiverbehov bedre imgdekommes. Et udkomme er, at der pa
dggnbemandede arbejdspladser flere steder er lavet nye arbejdsplaner, saledes arbejds-
ugen afvikles hurtigere til gengald for flere sammenh@ngene fridage. Studier viser, at
sadanne kombinationer bade kan gge produktiviteten (feerre skift giver faerre produkti-
onsafbrydelser) og arbejdslivsbalancen (Bacon et al, 2005).

I tabellen nedenfor gives konkrete eksempler pa 15 af de 16 kombinationsmulighe-
der, der dog langt fra skal ses som nogen komplet oversigt. Kombinationen jobsikkerhed
og numerisk fleksibilitet er ikke medtaget, da den jo per definition er modstridende, hvis
man analytisk betragter forholdene for en enkelt virksomhed eller for en ensartet gruppe
af lgnmodtagere. Mere jobsikkerhed er jo 1 sagens natur lig mindre numerisk fleksibilitet
Overordnet set kan den hollandske flexicurity-reform dog bruges som et eksempel pa en
reform, der bade indeholdt jobsikkerhed og numerisk fleksibilitet. Man sggte synkront at
give mere af fgrstnevnte til de sakaldte atypisk ansatte, imens fastansatte skulle under-
leegges mere af sidstnavnte. Der var tale om en omfordeling af sikkerhed pa et nationalt
arbejdsmarked — fra en type af lgnmodtagere til en anden.
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Tabel 2.2: Eksempler pd.

flexicurity-arrangementer

Jobsikkerhed

Indkomstsikkerhed

Beskaftigelsessikkerhed

Kombinationssikkerhed

Fleksible hyr-fyr regler til

Fleksible hyr-fyr regler til

g:l?sl ietfillsil:et gengald for genergs ar- gengeld for aktiv arbejds- Sabbatorlov, efterlgn.
bejdslgshedsforsikring. markedspolitik.
Fleksible regler for arbejds- | Ordninger vedrgrende ar- ?Zizlbiligflliiforelgg ta-
L - tidens opggrelse (f.eks. bejdsfordelinger og supple- YR an genop:
Arbejdstidsmassig . . . ge sit arbejde pa nedsat tid).
fleksibilitet timebanker). rende dagpenge. Flexjobordningen.
Lokalaftaler. Sygedagpenge. tSizr)norordnlnger (nedsat
Subventioneret uddannel- Offentligt foranstaltede . . .
Funktionel Virksomhedsinterne uddan- | sesorlov (f.eks. ret til dag- :cf,tsigucl)ig I\}/éillef:;euddannel— (S)re;?ggrrggggzrn(?gf)treiem_
fleksibilitet nelsessystemer. penge under uddannelse), £ ’ b funktioi )
uddannelsesstgtte (SU). . . ] ’
Jobrotationsordninger.
Mindstebetalingssystemer
Lgnnedgang for jobgaranti. | der giver sikkerhed for et
mindstelgnsniveau, men Barselsorlov subventioneret
Lognfleksibilitet Nye lgnsystemer der for- samtidig tillader virksom- Lgntilskudsjob. af staten eller via kollektive

bedrer virksomhedernes
konkurrenceevne.

hederne at justere lgnnen i
opadgéende retning i for-
hold til medarbejdernes
produktivitet.

barselsfonde.

(Kilde: Egen elaborering af Wilthagens matrix — primert med afs@t i danske forhold.)
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Matchvarianter og dimensioner af institutionelle flexicurity-arrangementer

Eksemplerne illustrerer, at begrebets kombinationsmuligheder ikke bare knytter sig til de
fire fleksibilitetsformer og de fire sikkerhedsformer. Flexicurity-arrangementer kan for-
stas som henholdsvis nulsumsspil, plussumsspil eller som trade-offs, ligesom de kan fin-
de sted pa forskellige niveauer, f.eks. pa virksomhedsniveau, sektor- eller brancheniveau,
eller pa nationalt niveau (Wilthagen, 2005).

Et nulsumsspil med to parter, der ikke ender med status quo, vil teoretisk set have
det udfald, at den ene part taber imens den anden vinder. I det hollandske eksempel tabte
insiderne en del af deres jobsikkerhed med henblik pa at der kunne gives mere sikkerhed
til outsiderne. En virksomhed, der indfgrer mere arbejdstidsfleksibilitet til gengald for
hgjere jobsikkerhed, er et eksempel pa et trade-off. Begge parter, Ignmodtagere og ar-
bejdsgivere, bade giver og tager for at endre status quo. Lgnmodtagerne ma finde sig i
mindre stabile arbejdstider (I&ngere eller kortere dage) og maske mindre indkomststabili-
tet, imens arbejdsgiveren ma udstede nogle garantier for, at man ikke vil gribe til afske-
digelser. Lgnmodtagerne far saledes sikkerhed for at beholde deres arbejdspladser (i en
periode), imens arbejdsgiveren far forbedret sine muligheder for at tilpasse produktionen
til den konkrete ordresituation. Det interessante spgrgsmal er, om trade-offs kan fgre til
plussumspil? Hvis virksomheden, der indfgrer mere fleksible arbejdstidsregler til gen-
geld for jobgarantier, far lettere ved at mangvrere pa markedet og pa den baggrund gger
sin indtjening, ja sa er der i princippet tale om et plussumsspil. Bevirker ordningen til
gengald, at man forlenger en alligevel dgende virksomheds levetid, sa er der naturligvis
tale om det modsatte — en sakaldt ond cirkel. Uregelmassige arbejdstider kan endvidere
vare forstyrrende for Ignmodtagernes helbred og familieliv og kan pa den made vere
gdeleeggende for produktiviteten. Onde cirkler kan saledes opsta pa den lidt l&ngere bane
og kan opsta pa trods af, at en ordning i en periode har fungeret som et plussumsspil
(Ibid.).

Det danske eksempel med fleksible regler for at hyre og fyre, genergse dagpenge og
aktiv arbejdsmarkedspolitik kan ses som et historisk trade-off, der har lagt grunden for en
positiv arbejdsmarkedsudvikling — altsa som et plussumspil. Tyske forskere har dog her-
overfor anfgrt, at den danske variant ligesavel kan igangszatte onde cirkler. Fleksible reg-
ler for at hyre og fyre mindsker nemlig de ansattes savel som virksomhedernes incitament
til at investere i virksomhedsspecifik human kapital. Af samme grund vil produktiviteten
pa den lange bane falde, og dermed vil ogsa mulighederne for fortsat at have hgj beskaf-
tigelse blive forringet. Afledte sideeffekter af fleksible afskedigelsesregler kan desuden
vere faldende fertilitetsrater, fordi lgnmodtagerne ikke har stabilitet 1 forhold til ind-
komst og bolig og derfor udskyder tidspunktet for familieforggelse, eller lav efterspgrg-
sel, fordi indkomstustabilitet gger Ignmodtagernes behov for at spare op (Leschke et al,
2007).

Som bergrt bevager vi os altsa imellem en mangfoldighed af kombinationer (16 for-
skellige), matchvarianter (nulsumsspil, trade-offs, plussumsspil eller onde cirkler) og ni-
veauer (virksomhedsniveau, branceniveau, nationalt niveau). Og i henhold til sidstn@vnte
ma det fastslas, at flexicurity-arrangementer (og -strategier) kan vere indeholdt i — og ga
pa tvers af — forskellige institutioner, f.eks. national lovgivning, industrioverenskomster
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og lokalaftaler helt ned til kontrakter pa individniveau. Et spgrgsmal, der rejser sig, er
endvidere, hvor handfaste de forskellige fleksibilitets- og sikkerhedselementer skal vere,
fgrend man kan tale om flexicurity? En tilgang kan vere, at flexicurity skal forstas mate-
rielt, hvilket vil sige, at fleksibilitet skal vaere lig med arbejdsgiverdispositionsfrihed og
sikkerhed lig med konkrete malbare rettigheder. En bredere fortolkning er, at flexicurity
ogsa kan veare en form for governance — altsa en styringsmetode, der sikrer, at regulerin-
gen af arbejdsmarkedet tager hensyn til bade arbejdsgivernes og lgnmodtageres interes-
ser. Dette aspekt er faktisk ogsa fremhevet i forbindelse med indgaelsen af den holland-
ske arbejdsmarkedsreform, hvor parter fra begge sider var med pa rad hos den lilla rege-
ringskoalition. Det danske arbejdsmarked, der har veret underlagt en lang tradition for
partsstyring hvad angar fastsettelsen af Ign- og arbejdsvilkar, samt korporativ inddragel-
se i udformningen af arbejdsmarkedspolitikken, passer ogsa godt til denne brede forstael-
se af flexicurity.

Hvis flexicurity skal forstas som en form for governance, er det imidlertid ngdven-
dig at se udover de 16 varianter, der fremtraeder i tabellen pa side 27. Serligt sikkerheds-
aspekterne, der alle fremstar som materielle rettigheder, ma suppleres. Her er det narlig-
gende at referere til Standing (1999), der opererer med en lengere rekke af sikkerheds-
dimensioner, herunder hvad han bena&vner representation security, der defineres som:

“... protection of collective voice in the labour market, through independent trade unions
and employer associations incorporated economically and politically into the state, with
the right to strike, etc. (Standing, 1999, p. 52).

Demokratiske rettigheder og institutioner, sa som retten at til forene sig kollektivt, for-
handlingsret, strejkeret og tilstedevarelsen af korporative organer, er saledes ogsa vigtige
i tilleeg til de materieller rettigheder. Ja maske ligger ngglen til at forsta udbygningen af
den danske velfardsstat, i kombination med at vi hele vejen op gennem de 20. arhundre-
de har haft et meget liberalt arbejdsmarked, netop i, at vi meget tidligt etablerede netop
disse demokratiske rettigheder — den reprasentationssikkerhed — son Standing refererer
til?

De sakaldte rammeoverenskomster pa det danske arbejdsmarked er i denne forstand
ogsa et godt eksempel pa et flexicurity-arrangement. Rammeoverenskomsterne efterlader
de lokale parter med et spillerum i forhold til at fasts@tte lgn, arbejdstid og arbejdsorga-
nisering med mere, men pa den betingelse at parterne lokalt kan na til enighed. Lgnmod-
tagerne er altsa sikret indflydelse, imens arbejdsgiverne har mulighed for at forhandle
lokale tilpasningsstrategier.
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Kvantitative flexicurity-indikatorer

En made at operationalisere flexicurity-konceptet pa i forskningsgjemed er altsd, som
gennemgaet ovenfor, at bruge det til at identificere institutionelle arrangementer, der
kombinerer fleksibilitet og sikkerhed. En anden tilgang er, at bruge begrebet som afset
for at sammenligne eller benchmarke lande 1 forhold til fleksibilitet og sikkerhed. Flexi-
curity vil 1 sidstn@vnte forstand vare en betegnelse man kan bruge om lande, der scorer
hgjt pa udvalgte sikkerheds- savel som fleksibilitetsindikatorer, desuagtet at der for sam-
me lande ikke kan peges pa egentlige institutionelle samspil mellem fleksibilitet og sik-
kerhed.

Da flexicurity-litteraturen, som fglge af Wilthagens brede og tvetydige definition, er
forgrenet til ret sa forskellige forskningsomrader, er anvendelsen af flexicurity-
indikatorer pa tilsvarende vis mangfoldig. Der kan gives flere eksempler pa indikatorer
for hver af de fire fleksibilitetsformer og ligesa for de forskellige sikkerhedsdimensioner.
En vigtig variation herunder er endvidere, at nogle indikatorer henviser til policy output
(altsa til konkrete love og bestemmelser) imens andre henviser til policy outcome (som er
effekterne af givne love og bestemmelser). Med EU-kommissionens adoption af en rek-
ke flexicurity-principper, hvilke jeg skal komme nermere ind pa i denne rammefortal-
lings kapitel 4, synes s@rligt én variant af konceptet dog at have vundet primatstatus.
Derfor er det ogsa de indikatorer, der kan siges at matche EU-kommissionens forstaelse
af konceptet, som resten af dette kapitel vil fokusere pa. Det drejer sig om indikatorer for
numerisk fleksibilitet (og jobsikkerhed), indkomstsikkerhed og besk&ftigelsessikkerhed.

Indikatorer for funktionel fleksibilitet, Ign- og arbejdstidsfleksibilitet samt indikato-
rer for kombinationssikkerhed og work-life balance gar vi saledes i en stor bue udenom.
For en n@ermere diskussion af indikatorer for Ignfleksibilitet kan dog henvises til Stamhus
(2002) og Elliott (1990, pp. 306-311). Arbejdstidsfleksibilitet og kombinationssikkerhed
diskuteres senere i denne afhandling i forbindelse med et af athandlingens artikelbidrag,
men derudover kan der henvises til Chung (2007), der pa baggrund af en spgrgeskema-
undersggelse foretaget af Eurofound’ har udarbejdet et stgrre antal (outcome-)indikatorer
for netop denne flexicurity-variant. Indikatorer for funktionel fleksibilitet er belyst i Eu-
ropakommissionens beskeftigelsesrapport fra 2007 (European Commission, 2007) og er
endvidere (dog ikke i kontekst af flexicurity) udviklet 1 Nielsen (2004).

Indikatorer for numerisk fleksibilitet

Den oftest anvendte indikator for numerisk fleksibilitet er 1 praksis en indikator for job-
sikkerhed eller, som det hedder pa engelsk, employment protection legislation (EPL).
EPL-indikatoren er udviklet af OECD tilbage i 1990’erne. Den findes i flere varianter og
er gentaget et antal gange, hvilket muligggr longitudinale landestudier af f.eks. deregule-
ringstendenser. En lav EPL-score ses som en indikator for en hgj grad af ekstern nume-
risk fleksibilitet, imens en hgj EPL-score ses som indikator for hgj jobsikkerhed og derfor
en lav grad af numerisk fleksibilitet.

? Eurofound er den anvendte forkortelse for the European Foundation for the Improvement of Living and Working
Conditions, der er en EU-finansieret forskningsinstitution. For flere oplysninger se http://www.eurofound.europa.eu/
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Figur 2.3: EPL i OECD-landene (2003-niveau)
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Kilde: OECD (2004)

Mere precist er EPL-indikatoren konstrueret pa baggrund af en indeksering af de gel-
dende regler vedrgrende 1) afskedigelser af fastansatte, 2) regler for kollektive afskedi-
gelser og 3) regulering vedrgrende midlertidig ansattelser, hvorunder i alt 18 konkrete
underindikatorer, nogle kvalitative andre kvantitative, indgar. Eksempler pa disse er vars-
lingsprocedurer (kan opsigelse formidles mundtligt, skal det ske skriftligt, skal en tredje-
part vere orienteret eller skal der ligefrem vere givet tilladelse fra en tredjepart), opsigel-
sesperiodens laengde, stgrrelsen pa de lovbestemte godtggrelsesudbetalinger, antal gange
en arbejdsgiver ma hyre den samme person pa en midlertidig kontrakt osv.'® (OECD,
2004).

EPL-indikatoren er saledes et klassisk eksempel pa en output-indikator, idet det er
eksisterende regulering, der er malt pa. Et antal outcome-indikatorer for numerisk fleksi-
bilitet er dog ogsa udviklet. Auer og Cazes (2003) anvendte i et studie tre alternative pro-
xies for ekstern numerisk fleksibilitet, nemlig 1) average tenure, dvs. den gennemsnitlige
anciennitet blandt Ignmodtagerne, 2) midlertidigt ansattes andel af den samlede beskafti-
gelse og 3) det gennemsnitligt antal erfarede jobskift blandt lgnmodtagerne.

Average tenure-variablen udtrykker lengden af det gennemsnitlige ansattelsesfor-
hold pa et lands arbejdsmarked. Jo stgrre dette tal er, jo mindre fleksibelt kan man antage,
det pageldende arbejdsmarked er. Imidlertid viste Auer og Casez selv, at det er omsonst
at fokusere pa en gennemsnitsvariabel, der i realiteten kan skygge for markante forskyd-
ninger. F.eks. oplevede Holland i perioden 1992-2000 en lille stigning i average tenure
fra 8,9 ar til 9,1 ar, hvilket altsa indikerede en lille nedgang i den eksternt numeriske flek-
sibilitet. Men herunder viste det sig, at andelen af lgnmodtagere med under et ars ancien-

' For en mere udfgrlig gennemgang af OECD’s EPL-indikator henvises til OECD (2004, kap. 2).
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nitet var steget med hele 41,4 procent (fra 14,5 til 20,5 procent) i samme periode. Grup-
pen med mere end 10 ars anciennitet var imidlertid ogsa steget (fra 34,5 til 36,1 procent).

Tilsammen indikerede disse tal en stigende polarisering — men ogsa fleksibilisering
— af det hollandske arbejdsmarked. Flertallet af hollenderne havde i perioden oplevet en
faldende fleksibilitet, men antallet af flex-workers var steget markant. Eksemplet illustre-
rer EPL-variablens og anciennitetsvariablens mangelfuldhed, som malestokke for hvor
fleksibelt et givet lands arbejdsmarked er, efter samme princip som ligger i udsagnet om
”at summen af alle laster er konstant”. Altsa; hvis arbejdsmarkedet er ufleksibelt (Is: det
er svaert at fyre) pga. hgj ansattelsesbeskyttelse og omkostningstunge procedurer, ja sa
valger arbejdsgiverne at omga ordinare ansattelser for i stedet at hyre folk pa midlerti-
dige kontrakter. Arbejdsgiverne opnar altsa fleksibiliteten one way or the other. Men det
har betydning for den relative fordeling af kontrakttyper pa arbejdssmarkedet, om jobsik-
kerheden knyttet til ordinere ansattelser er hgj eller lav. Hgj jobsikkerhed giver arbejds-
giverne incitament til at hyre midlertidigt, imens lav jobsikkerhed nedtoner dette incita-
ment.

Figur 2.4: Andelen af beskeeftigede (i procent) ansat i midlertidige kontrakter
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Kilde: Source OECD.

Figur 2.4 paviser ret entydigt denne sammenhang. Lande, der jevnfgr figur 2.3 har et
hgjt jobsikkerhedsniveau (hgj EPL-score), f.eks. Spanien, Holland og Tyskland, har over
de sidste 20 ar oplevet, at andelen af beskaftigede ansat pa midlertidige kontrakter er
steget, imens landene med et lavt jobsikkerhedsniveau, her eksemplificeret ved Danmark
og Storbritannien, har oplevet tendensen ga i den modsatte retning.

Den sidste indikator for numerisk fleksibilitet, jobskifteindikatoren (ikke afbilledet),
er ogsa en outcome-indikator, der forteller os om faktiske forhold pa arbejdsmarkedet. Et
hgjt gennemsnitligt antal jobskift kan ses som udtryk for en stor grad af fleksibilitet, men
kan, som tilfeldet var med fenure-variablen, dekke over ret markante forskydninger
imellem forskellige segmenter pa arbejdsmarkedet. Dertil kommer det aspekt, at det i
kontekst af en fleksibilitetsdiskussion, hvor fleksibilitet entydigt forstas som et “arbejds-
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givergode” og “lgnmodtageronde”, er relevant, hvor stor en andel af de forekomne jobse-
parationer, der er frivillige henholdsvis ufrivillige (quits or lay-offs).

Figur 2.5 viser, at langt de fleste jobseparationer i Danmark skyldes frivillige opsi-
gelser. Dog forekommer ufrivillige separationer hyppigere blandt ufaglerte og specialar-
bejdere og faglerte arbejdere. Forskellen er signifikant (Chi-i-anden lig med 0,009). Med
andre ord har uddannelsesmassig baggrund en betydning for stgrrelsen af den risiko, der
er for at blive afskediget. Den numeriske fleksibilitet pa det danske arbejdsmarked er sa-
ledes skavt fordelt — selv under en hgjkonjunktur (spgrgeskemaundersggelsen, der ligger
til grund for tabellen er fra 2005), hvor tet ved en tredjedel af de registrerede jobsepara-
tioner blandt ufaglarte/specialarbejdere er ufrivillige. I lyset af det konjunkturelle omslag
i andet halvar af 2008 ma det paregnes, at nedenstaende figur er foraeldet. Opsigelser og
afskedigelser er naturligvis konjunkturathengige med tendensen gaende mod stgrre ufri-
villighed under og i afslutningen af en lavkonjunktur. Tal fra A-kassernes Samvirke illu-
strerer dog, at den aktuelle krise anno 2009 har ramt hardest blandt medlemmer af TIB,
byggefagenes a-kasse, 3F og Dansk Metal, imens mange funktion@rgrupper nasten er
gdet ram forbi''. En opdateret analyse a la den nedenstiende métte siledes forventes at
ville indikere endnu hgjere ulighed i fleksibilitet pa det danske arbejdsmarked.

Figur 2.5: Arsagen til senest erfarede jobseparation (afgange til uddannelse, pension
eller efterlpn ikke medtaget) fordelt pa tre lpnmodtagerkategorier (2005)?
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Kilde: Egne beregninger pa Eurobarometer nr. 64.1 vedrgrende geografisk mobilitet og jobmobilitet.

"' For den komplette oversigt over ledighedsudviklingen for de enkelte a-kasser medio 2009 ga til:
www.ae.dk — Analyser — Krisen spreder sig langsomt men sikkert pa arbejdsmarkedet.
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Indikatorer for indkomst- og beskaftigelsessikkerhed

Indkomstsikkerhed males som oftest i forhold til net replacement rate, som betyder net-
tokompensationsgrad. Denne udtrykker helt basalt hvor stor en del af indkomsten, der
erstattes 1 tilfelde af ledighed fraregnet skat og sociale bidrag.

Figur 2.6: Kompensationsgrader ved ledighed (indledende og over 60 mdaneder) (2005)
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Kilde: EDACWOWE Flexicurity database.

Forholdene for arbejdslgse i de enkelte EU-lande varierer dog pa forskellige mader. De
fleste lande har todelte systemer; et for forsikrede ledige og et for uforsikrede. Endvidere
tager de fleste lande hensyn til om ledige har forsgrgelsesforpligtigelser. Dernast er der
forskel pa selve ydelsesniveauerne, ydelsesprofilerne og i hvor lang tid man har adgang
til understgttelse. F.eks. er det danske dagpengesystem i realiteten et flat-rate system med
ens ydelse til alle forsikrede, flad ydelsesprofil og lang ydelsesperiode. Det tyske system
kgrer efter aktuariske principper, hvor ydelsen i hgjere grad ath@nger af tidligere indtegt.
Dog er ydelsesperioden meget kortvarig, hvilket i praksis betyder, at ydelsesprofilen er
trappeformet, fordi man ret hurtigt mister adgang til den hgje understgttelse, arbeitslo-
sengeld I, og ma ngjes med den noget lavere arbeitslosengeld II, der kan sammenlignes
med vores kontanthjelp (Ludwig-Meyerhofer, 2005).

Landesammenligninger af nettokompensationsgrader daekker saledes over betydeli-
ge variationer men er alligevel brugt flittigt i flexicurity-forskningen, hvorfor et eksempel
ogsa er givet her. Figur 2.6 opstiller to mal for indkomstsikkerhed. Sgjlerne til venstre
udtrykker den indledningsvise kompensationsgrad i forhold til en gennemsnitslgn, imens
sgjlerne til hgjre udtrykker kompensationsgraden over 60 maneders ledighed i forhold et
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lgnniveau imellem gennemsnitslgnnen og en lgn pa 2/3 af gennemsnitslgnnen. Bade ar-
bejdslgshedsdagpenge (unemployment benefits) og kontanthjelp (social assistance) ind-
gar i beregningen af sidstnavnte. Som det ses, ligger Danmark i den pane ende af tabel-
len, hvad angar den indledningsvise kompensationsgrad, men er dog overgaet af en rak-
ke central- og sydeurop@iske lande, hvor understgttelse udbetales efter aktuariske prin-
cipper. Nar det kommer til den gennemsnitlige kompensationsgrad over et langt ledig-
hedsforlgb er vi imidlertid topscorer, hvilket skyldes, at dagpengeperioden i Danmark er
fire ar, hvilket i sammenligning med de gvrige lande er uhgrt lang tid. I 48 af de 60 ma-
neder er det sdledes den hgje dagpengeydelse, der ligger til grund for beregningen. Fak-
tisk angiver tabellen, at kompensationsgraden over 60 maneder er hgjere end den initiale
kompensationsgrad, men dette skyldes, som navnt, at sidstnevnte er udregnet i forhold
til gennemsnitslgnnen, imens fgrstn@vnte er udregnet i forhold til et lavere 1¢nniveau12.

I debatten om flexicurity sa@ttes der ofte lighedstegn mellem aktiv arbejdsmarkeds-
politik og beskaftigelsessikkerhed. I kapitel 3 i denne afhandling diskuteres hvorvidt det-
te begrebslige match er rimeligt. Nu og her tager vi dog lighedstegnet bogstaveligt, idet
det her handler om anvendte indikatorer og ikke begrebsdefinitioner. Bevegelsen fra pas-
siv socialpolitik til aktiv arbejdsmarkeds- og beskaftigelsespolitik — 1 politologien oftest
betegnet med det engelske udtryk from welfare to workfare — kan siges at vere en af de
steerkeste politiske trends i den vestlige verden indenfor de sidste to artier.

Figur 2.7: Udgifter til arbejdsmarkedspolitik i procent af BNP (2005)
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Kilde: Eurostat Statistics in Focus 45/2008.

2 For flere informationer om metoderne til at udregne kompensationsgrader henvises til OECD (2007) og til EDAC-
WOWEs Flexicurity codebook, som kan downloades fra www.edacwowe.eu
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Arbejdsmarkedspolitiske foranstaltninger er dog 1 realiteten ret forskelligartede. Nogle
foranstaltninger bestar af omkostningsfulde aktiveringsforlgb, sa som Igntilskudsjobs,
privat jobtrening og uddannelse, imens andre bestar af knapt sa dyre kontaktforlgb, hvor
de lediges sggeadferd kontrolleres (og evt. sanktioneres) (Kluve et al, 2008). Landene i
OECD-omradet har op gennem 1990’erne og 2000’erne satset med forskellig styrke pa
disse. Et samlet mal for graden af beskaftigelsessikkerhed er derfor blevet, hvor mange
ressourcer landene generelt bruger pa arbejdsmarkedspolitik (bade aktiv og passiv), her-
under hvilke typer af programmer der satses pa.

Som figuren pa forrige side viser, er Danmark suveran topscorer med Holland og
Sverige pa de efterfglgende pladser. At vi ligger sa hgjt skyldes fgrst og fremmest det
hgje dagpengeniveau, men ogsa kontanthjelp og — ikke mindst — efterlgn teller med i
den nederste sektion af sgjlerne, der altsa omfatter alle passive ydelser (LMP supports).
Den midterste sektion af s@jlerne vedrgrer udgifter til aktive foranstaltninger, sa som ud-
dannelse, Igntilskud og flexjob (LMP measures), imens den gverste sektion dekker over
udgifter til administration og services, saisom dagpengeudbetalinger i a-kasserne, kontakt-
forlgb, kontrol af lediges sggeadfaerd og anden sagsbehandling (LMP services).

Storbritannien, der ogsa kendt for at vaere slaet over til workfare, kommer, som ta-
bellen viser, forholdsvist billigt af sted hermed. Dette skyldes, at de arbejdsmarkedspoli-
tiske programmer i Storbritannien typisk har varet af den billigere slags; dem der falder
under sidstnavnte af de tre kategorier (gverste del af s@gjlen) og som indeholder monitore-
ring og adferdskontrol.

Figur 2.8: Andel af BNP der bruges pa aktive foranstaltninger per 1 procent ledige
(2006)
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Kilde: ECACWOWE Flexicurity database.
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I Danmark satses der i sammenligning hermed langt mere pa indholdsfyldte forlgb og
passive overfgrsler, som stort set er fravaerende i Storbritannien (hvilket ogsa haenger
sammen med, at arbejdslgshedsforsikringssystemet er et helt igennem privat forsikrings-
system).

Et andet mal fremkommer ved alene at fokusere pa udgifterne til aktive foranstalt-
ninger og vagte dem relativt i forhold til de forskellige landes arbejdslgshedsniveauer.
Dette giver god mening, i det der er ret markante forskelle imellem EU-landenes arbejds-
lgshedsniveauer. Dette er gjort i figur 2.8, hvilket endnu engang — og endnu tydeligere —
fremhaver Danmark som klassens mest ambitigse elev hvad det arbejdsmarkedspolitiske
omrade angar.

En tredje indikator for beskeftigelsessikkerhed belyser hvor stor en andel af den
voksne befolkning, der modtager lifelong learning — pa dansk kaldet voksen- og efterud-
dannelse. Lifelong learning defineres som alt lige fra korte edb-kurser til lengerevarende
sprogkurser; foranstaltet i enten virksomhedsregi, i samarbejde mellem forskellige aktg-
rer eller 1 rent offentligt regi (f.eks. amu-kurser). R&sonnementet er, at efteruddannelse
bidrager til den enkeltes beskaftigelsessikkerhed, fordi tilfgrsel af nye og flere kompe-
tencer udbreder viften af arbejdsmassige funktioner man kan varetage. Af samme grund
kan det samlede niveau for efteruddannelse dog ogsa ses som en indikator for funktionel
fleksibilitet; jo flere opgaver eller funktioner den enkelte lgnmodtager kan varetage, desto
mere fleksibilitet har arbejdsgiveren i forhold til at tilrettelegge produktionen. En va-
sentlig sondring i denne forbindelse er dog, om efteruddannelse sigter pa udvikling af
virksomhedsspecifikke kompetencer eller mere alment applicérbare kompetencer. Omend
der til tider er overlap imellem disse to kategorier, ma det siges at vare et springende
punkt i forhold til om efteruddannelse skal kategoriseres som beskaftigelsessikkerhed
eller som funktionel fleksibilitet. Tabel 2.9 giver os dog intet fingerpeg herom.

Figur 2.9: Andelen af 24-65drige i procent, der indenfor de sidste 12 maneder har delta-
get i uddannelses- eller efter-/videreuddannelsesaktiviteter (2006)
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Kilde: EDACWOWE Flexicurity database.
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Eksempler pa komparative flexicurity-analyser

Afslutningsvis skal her prasenteres to illustrative eksempler pa flexicurity-analyser, der
anvender flere af de prasenterede indikatorer for numerisk fleksibilitet, indkomst- og
beskeftigelsessikkerhed. Fgrste eksempel er hentet fra Berglund og Madsen (2009) og er
et sakaldt diamantdiagram, hvor de nordiske lande er sammenlignet i forhold til fglgende
flexicurity-indikatorer:

* EPL: Her er OECDs index over jobbeskyttelsesforanstaltninger anvendt men divi-
deret med 6 med henblik pa at fa en numerisk stgrrelse der korresponderer med de
gvrige variable, dvs. med 1 som maksimum).

» UB: I stedet for kompensationsgrad er her valgt et andet mal for indkomstsikker-
hed nemlig de samlede dagpengeudbetalingers andel af BNP divideret med ar-
bejdslgshedsniveauet.

* ALMP: Her er anvendt samme indikator som den illustreret i1 figur 2.8.

* LLL: Her anvendt samme indikator som den illustreret 1 figur 2.9.

Det ses, at der er betydelige forskelle de nordiske lande i mellem. Danmark skiller sig ud
ved at vaere det land, der bruger flest ressourcer pa arbejdslgshedsunderstgttelse og aktiv
arbejdsmarkedspolitik. Til gengald har Danmark det laveste niveau for jobbeskyttelse, pa
hvilken parameter Norge og Sverige indtager en delt fgrsteplads. Efteruddannelse fylder
meget i bade Danmark og Sverige, imens iser Norge halter bagefter pa denne variabel.

Figur 2.10: Flexicurity i de nordiske lande
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Kilde: Berglund and Madsen (2009)
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Det andet eksempel er fra Europakommissionens beskaftigelsesrapport fra 2006, hvor
EU-medlemslandene er indplaceret pa et sakaldt scatter plot, pa baggrund af hvordan de
scorer i forhold til udvalgte indikatorer. Som ovenfor er EPL-indikatoren anvendt som
mal for fleksibilitet (lav EPL lig med hgj fleksibilitet), og har altsa betydning for lande-
nes indplacering pa den vertikale akse. Udgifter til aktiv savel som passiv arbejdsmar-
kedspolitik (LMP) er anvendt som indikator for sikkerhed og er udslagsgivende for lan-
denes indplacering pa den horisontale akse (hgj LMP lig med hgj sikkerhed). Endelig gar
LLL-indikatoren fra eksemplet med de nordiske lande igen. En hgj LLL-score trekker
imidlertid i positiv retning pa savel den vertikale (fleksibilitet) som den horisontale (sik-
kerhed) akse, hvilket kan forklare, hvorfor Sverige fremstar ligesa fleksibelt som Dan-
mark. Svenskerne har en hgjere EPL-score end Danmark, hvilket trekker Sverige nedad
den vertikale akse, men hgjere LLL-score treekker dem opad. Som illustreret er landene
inddelt i klynger. Interessant (men maske ikke overraskende) er det her, at Holland falder
i samme klynge som de nordiske lande, imens Italien hgrer hjemme med de gsteuropei-
ske og ikke de sydeurop@iske lande. Storbritannien falder ud som det mest fleksible land.

En kritik af modellen er dog, at den skarer udgifter til passive savel som aktiv ar-
bejdsmarkedspolitik over én kam. Aktive foranstaltninger antager, som gennemgaet, vidt
forskellig karakter. Nogen foranstaltninger er mulighedsskabende og sigter pa opkvalifi-
cering, imens andre handler om adfardskontrol og om at presse ledige til at intensivere
deres sggeadferd. Spgrgsmalet er i den forbindelse, om ikke sidstnavnte skulle teelle som
en fleksibilitetsvariabel? F.eks. er det pavist, at en stram arbejdsmarkedspolitik gger det
reelle arbejdsudbud, hvorfor en sadan politik ogsa kan antages at bidrage til en mere mo-
derat lgnudvikling (Andersen og Svarer, 2007). LLL-variablen kunne pa samme made
splittes op, saledes virksomhedsspecifik efteruddannelse talte som en fleksibilitets-
variabel, imens generel kompetenceudvikling talte pa sikkerhedssiden.

Figur 2.11: Europakortet en application de flexicurity
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Kapitel 3

Den danske flexicurity-model

Indledning

I dette kapitel behandles temaet om den danske flexicurity-model; fgrst og fremmest som
karakteristik af det danske beskeftigelsessystem og dern@st som formel for den beskef-
tigelsesmeassige fremgang, Danmark oplevede op gennem 1990’erne og 1 faerste halvdel
af indevarende arti. Som bergrt i ovenstaende kapitler blev flexicurity-begrebet haeftet pa
en beskrivelse af det danske beskaftigelsessystem, der af forskere blev set som et sa@rligt
godt eksempel pa flexicurity. Danmark har altsa ikke eneret pa betegnelsen, selvom den
brede offentlighed savel som politiske kredse matte opfatte det sadan. Modellen er et
blandt flere eksempler pa flexicurity-arrangementer.

Kapitlet vil indledningsvist gengive beskrivelsen af den danske flexicurity-model og
den empiri, der typisk er brugt til at underbygge beskrivelsen. Herunder vil diskussionen,
om hvorledes Flexicurity-modellen har bidraget til bekempelse af ledighed og gget be-
skeftigelse, blive repeteret. Sidstnevnte debat har maske ikke haft den store folkelige
bevagenhed, men er ganske givet den, der har haft mest betydning for de reformer af be-
skeftigelsespolitikken, der er gennemfgrt under VK-regeringen.

Efterfglgende dykkes ned i diskussionen om hvorvidt modelbeskrivelsen egentlig er
en adekvat fremstilling af det danske beskaftigelsessystem, eller om vasentlige kompo-
nenter er overset? F.eks. har de kollektive overenskomster i den private sektor gennem de
sidste 20 ar introduceret gget fleksibilitet pa omrader som Ign og arbejdstid; elementer,
der ma antages at vere bidragende til gget omstillingsparathed og konkurrenceevne pa
det danske arbejdsmarked, men som ikke desto mindre er udeladt i modelbeskrivelsen.

For det tredje gengives diskussionen, om hvorfor Danmark op gennem det 20. ar-
hundrede udviklede en model, der kan siges at vaere en hybrid mellem den klassiske
skandinaviske velferdsstat, med universelle og genergse velferdsydelser, og den liberale
uregulerede model, der kendes fra den Anglo-saksiske verden. Hvad er egentlig model-
lens arnested, og hvilke institutioner og processer har vaeret afggrende for dens udvik-
ling?

Afsnittet leder over i den sidste diskussion, der drejer sig om det mere normative
spgrgsmal, hvorvidt modellen i lyset af en reekke politiske og gkonomiske tendenser kan
siges at vere under udvikling eller afvikling?
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Den danske flexicurity-model: System og funktionsmade

Analyseret via Ton Wilthagens flexicurity-matrice, der blev prasenteret i kapitel 2, er det
danske arbejdsmarkedssystem udtryk for en sa@rlig kombination af numerisk fleksibilitet,
indkomst- og beskaftigelsessikkerhed. Den numeriske fleksibilitet refererer til, at job-
beskyttelsen 1 Danmark er forholdsvis lav, hvilket betyder, at de private virksomheder har
nasten uforstyrret adgang til at foretage afskedigelser fordret af f.eks. konjunkturelle el-
ler sesonmassige udsving, produktionsudflytning eller kapitalsubstitution. Til gengeld
har lgnmodtagerne, safremt de er forsikringstagere i en a-kasse, ret til relativt hgje og
langvarige dagpenge, der erstatter en del af tabet (op til 90 %) af Ignindkomsten. For ik-
ke-forsikrede ydes kontanthjelp, dog kun i fald den ledige ikke har andre vardier at er-
nere sig ved. Dette trade-off mellem lav beskyttelse af jobbet og hgj beskyttelse af ind-
komsten betegnes som hovedaksen i den danske flexicurity-model. Endelig kommer be-
skaeftigelsessikkerheden, der i dansk sammenh@ng primert udggres af den aktive ar-
bejdsmarkedspolitik og sekundart de efteruddannelsesmuligheder, der finansieres af en-
ten staten eller arbejdsmarkedets parter. Den aktive arbejdsmarkedspolitik retter sig mod
ledige dagpenge- og kontanthjelpsmodtagere og har sigte pa at facilitere tilbagevenden
til ordiner beskaftigelse, imens efteruddannelsesindsatsen, der primert retter sig mod
ansatte med jobs i serligt sarbare brancher, har til formal at afvaerge fremtidig ledighed
(Madsen, 2005).

Figur 3.1: Den "gyldne” flexicurity-trekant
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Kilde: Bredgaard et al (2005).
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At denne konfiguration af disse tre arbejdsmarkedsrelaterede institutioner er s@rlig speci-
el kan illustreres via en komparation af Danmark og en ra&kke af de andre EU- og OECD-
lande.

Tabel 3.2: Flexicurity-indikatorer for udvalgte EU-lande, USA og Japan

2003 2004
Graden af Gennemsnit-  Gennemsnit-
jobbe- ligt initialt  ligt indkomst-  Antal mdne- Udgifter til
skyttelse indkomst- erstatnings-  der pa hgjeste  ALMP som
(OECD- erstatnings- niveau over  understpttel- procent af
index) niveau 60 mdaneder sesniveau BNP
Belgien 2,50 61 61 Ubegranset 1,16
Danmark 1,83 70 70 48 1,86
Finland 2,12 70 65 23 0,95
Frankrig 2,89 75 57 23 0,95
Grakenland 2,90 55 35 12 0,14
Holland 2,27 75 66 24 1,40
Irland 1,32 49 64 15 0,65
Italien 2,44 54 22 6 0,62
Japan 1,79 62 48 8 0,27
Polen 2,14 59 12 54 0,49
Portugal 3,49 83 68 24 0,68
Slovakiet 1,70 56 40 8 -
Slovenien - - - - -
Spanien 3,06 67 49 21 0,75
Storbritannien 1,10 54 53 6 0,54
Sverige 2,62 75 63 28 1,25
Tjekkiet 1,94 56 53 5 0,26
Tyskland 2,47 69 66 12 1,15
Ungarn 1,75 49 39 9 0,30
USA 0,65 54 36 6 0,14
Dstrig 2,15 63 57 9 0,60

Kilde: OECD (2004, 2006, 2007).

Som det fremgar af tabellen, ligger Danmark relativt lavt pa OECD’s index over job-
beskyttelsesforanstaltninger og tettere pa lande som Storbritannien og Irland end pa Sve-
rige, Tyskland og Frankrig. Ser man dernast pa tallene, der udtrykker landenes ind-
komstsikkerhedsniveauer, ligger Danmark anderledes i den pane ende. Her er vi tettere
pa de gvrige skandinaviske lande og Tyskland end pa den Anglo-saksiske familie. Ses pa
parameteren ydelseslengde er Danmark faktisk i en klasse for sig og kun overgaet af
Belgien, hvor perioden pa hgjest mulige understgttelsesniveau er ubegrenset. Endelig
kan stgrrelsen af landendes offentlige forbrug pa arbejdsmarkedspolitiske foranstaltnin-
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ger bruges som udtryk for, hvor stor en rolle aktiv arbejdsmarkedspolitik spiller i lande-
nes beskaftigelsessystemer. Her er Danmark suveran topscorer med udgifter pa taet ved
to procent af BNP, hvilket star i steerk kontrast til de syd- og gsteuropziske lande, hvor
forbruget er minimalt. Men ogsa i sammenligning med Holland og Sverige, der ligesom
Danmark har tradition for at fgre aktiv arbejdsmarkedspolitik, skiller vi os ud som den
mest ambitigse elev i klassen.

Det danske arbejdsmarkedssystem fremstar saledes som hybrid mellem den liberale
og svagt regulerede markedsgkonomi og den klassiske skandinaviske velfardsstat, hvil-
ket ovenstaende tabel bekraefter som varende en unik variation. De vesteuropaiske vel-
ferdsstater og de gvrige OECD-lande har historisk set bevaeget sig i retning af tre for-
skellige sakaldte velferdsregimer; det liberale, det konservative og det socialdemokrati-
ske regime, med vagt pa henholdsvis gkonomisk dynamik, stabilitet og lighed (Esping-
Andersen, 1990). Reguleringen af arbejdsmarkedet har typisk fulgt disse spor, hvorfor de
liberale velfardsstater har svagt regulerede arbejdsmarkeder, imens de to gvrige grupper
har sterkt regulerede arbejdsmarkeder med indskrenkninger af arbejdsgivernes ledelses-
ret, anciennitetsbaserede aflgnningssystemer og omfattende love om ans&ttelsesbeskyt-
telse.

Danmark bryder imidlertid mgnstret, hvilket ogsa er papeget i den nyere regimelitte-
ratur om Varieties of Capitalism, der blandt andet fokuserer pa den gkonomiske dynamik,
der udspringer af forskellige institutionelle konfigurationer, herunder kombinationer af
jobbeskyttelses- og indkomstsikkerhedsforanstaltninger:

Tabel 3.3: Indkomtssikkerhed og jobsikkerhed i OECD-landende:

Lav jobbeskyttelse Hgj jobbeskyttelse

Japan, Italien, Graekenland, Spa-
nien

Tyskland, Frankrig, Holland,
Sverige

Lav indkomstsikkerhed USA, UK, Irland, New Zealand.

Hgj indkomstsikkerhed Danmark

Kilde: Estevez-Abe, Iversen and Soskice (2001, s. 154).

Flexicurity-modellens dynamiske effekter

I samfundsgkonomisk kontekst er det s@rligt interessante naturligvis, hvorledes forskelli-
ge institutionelle konfigurationer har betydning for parametre som besk&ftigelse og le-
dighed. Den primare grund til, at der i de senere ar har veret sa megen international op-
marksomhed omkring den danske flexicurity-model, er da ogsa, at Danmark gennem
mere end et arti og helt frem til den nuvarende finanskrise har oplevet en sarlig gunstig
udvikling pa disse to parametre. Det gaeengse raesonnement om modellens dynamiske ka-
pacitet har veret, at den sikrer erhvervslivet stor tilpasningsdygtighed og konkurrenceev-
ne, hvilket i sidste ende ogsa er til gavn for lgnmodtagerne. Under en hgjkonjunktur vil
virksomhederne nemlig ikke tgve med at nyansette, da de altid kan gribe til afskedigel-
ser, nar kurverne vender. Vakst omsettes altsa til jobs, hvilket i serlig grad er med til at
nedbringe f&nomener som ungdoms- og langtidsledighed. Men omstillingsdygtige virk-
somheder vil ogsa lettere kunne innovere og erobre nye markeder og pa den baggrund
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skabe ny beskaftigelse i situationer, hvor f.eks. priskonkurrencen pa traditionelle indu-
striprodukter og serviceydelser skarpes (Alb&k, 2005).

Dernast er der dagpengesystemet, der understgtter modellen, fordi den gkonomiske
tryghed virker som springbrzat for ledige i deres bestrebelser pa at finde nyt arbejde. De
skal 1 mindre grad end deres faller rundt om i Europa og USA bekymre sig om de basale
forngdenheder og kan koncentrere sig om at finde den bedst mulige vej tilbage til ar-
bejdsmarkedet, hvilket ogsa komplementeres af de mange jobabninger, der hele tiden
opstar pa et fleksibelt arbejdsmarked. Gangl (2006) har underbygget antagelsen ved at
demonstrere, hvorledes genergse understgttelsessystemer mindsker “areffekterne” af ar-
bejdslgshed. I de skandinaviske lande er andelen af horisontale flows mellem job, ledig-
hed og job saledes langt hgjere end i f.eks. USA og Storbritannien, hvor en stor overvagt
at de arbejdsmarkedstransitioner, der indbefatter en ledighedsperiode, fgrer til nedadga-
ende mobilitet. Et andet dynamisk element ved dagpengesystemet er i gvrigt dets rolle
som automatisk stabilisator. Dagpengeudbetalinger absorberer en del af det fald i efter-
spgrgslen, der matte fglge af en konjunkturnedgang, og er pa den vis med til at fastholde
en rekke arbejdspladser (Schmid and Reissert, 1991).

I litteraturen er det imidlertid papeget, at den sarlige kombination af lav jobbeskyt-
telse og hgj indkomstsikkerhed (hovedaksen i modellen) langtfra kan forklare Danmarks
beskaftigelsespolitiske succeshistorie siden midthalvfemserne. Kombination gar mange
artier tilbage og var saledes ogsa et dominerende kendetegn ved det danske arbejdsmar-
ked i 1970’erne og 1980’erne; dengang hvor ledigheden var hgj og hgjere end i vore na-
bolande (Andersen og Svarer, 2007). Forskere, der har forsggt at forklare modellens sar-
lige beskeftigelsesmassige dynamik, har derfor i1 s@rlig grad rettet fokus mod modellens
stgtteben, den aktive arbejdsmarkedspolitik, der blev introduceret i 1993/1994 og siden
har veret en fast bestanddel af modellen. Det var da ogsa netop omkring det tidspunkt,
hvor arbejdsmarkedspolitikken fik sit gennembrud, at ledighedskurven knakkede og pa-
begyndte det fald, der har varet n@sten uafbrudt frem til 2008.

En gennemgang af ledigheden i Danmark viser, at efter nesten 20 ars ledighedskrise
indtraf 1 1993/1994 et kraftigt fald, der varede frem til 1999/2000. Ledigheden steg en
anelse i kglvandet pa den globale afmatning, der fulgte af 9/11, men faldt siden til nye
dybder. I foraret og sommeren 2008 var der reelt fuld beskaftigelse i Danmark og stor
mangel pa arbejdskraft. En situation hvis lige vi skal tilbage til 1960’erne for at finde.
Som det fremgar af nedenstaende figur, har Danmark malt pa ledighed da ogsa opnaet en
markant gunstigere position end resten af Vesteuropa. Samme tendens ggr sig geldende
hvis man kigger pa tallene for beskaftigelsen.

Konsensus blandt de forskellige gkonomer og politologer, der har deltaget 1 debatten
om hvorledes den aktive arbejdsmarkedspolitik helt konkret har haft en positiv effekt pa
beskeftigelsen og nedbringelsen af ledigheden, er dog ikke opstaet. To typer af effekter
er de oftest fremhavede, nemlig kvalifikationseffekter og motivations- eller trusselsef-
fekter”, hvorfor vi idet fglgende skal gennemga raesonnementerne og en del af den tilve-
jebragte empiri bag hver af disse.

Kvalifikationseffekter er, nar ledige via jobtreening, omskoling eller uddannelse far
tilfgrt ny human kapital og pa den baggrund kan matche en efterspgrgsel pa arbejdskraft,
de ikke var i stand til at matche pa det tidspunkt, hvor ledigheden indtraf (Madsen, 2006,
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339-340). Sigter arbejdsmarkedspolitikken pa at opna kvalifikationseffekter, er det sale-
des treening og uddannelse til sektorer, hvor der er mangel pa arbejdskraft, man skal satse
pa, samt udvikling af informations- og allokeringsfunktioner; tiltag der pa hver sin made
understgtter og faciliterer mobiliteten pa arbejdsmarkedet, det vaere sig fagligt savel som
geografisk.

Figur 3.4: Arbejdslpse i procent af arbejdsstyrken (1993—2007)
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Kilde: EUROSTAT.

Imidlertid kan kvalifikationseffekter ogsa handle om en mere generel tilvendelse til ar-
bejdslivet som sadan. I kglvandet pa “fattigfirserne” var mange danskere langtidsledige
og vante til en kultur og livsstil afsondret fra arbejdsmarkedet. Mange havde aldrig prg-
vet andet end lediggang, og i den henseende kunne en kvalifikationseffekt ogsa ligge i
det, at de langtidsledige, fordi de deltog 1 en eller anden form for aktivering, fik fornem-
melse for kvaliteterne, de sociale savel som de faglige og pekunizre, ved at have daglig
gang pa en arbejdsplads (Jgrgensen, 2000, s. 42-47).

Internationale evalueringer af forskellige arbejdsmarkedspolitiske programtyper har
vist, at foranstaltninger som jobtraening 1 den private sektor eller jobs med lgntilskud har
en bedre beskeftigelseseffekt end f.eks. uddannelse og offentlig aktivering. Det samlede
billede er dog, at effekterne er ret sma, iser nar de holdes i forhold til prisen. Men derud-
over viser forskningen ogsa, at det, som under én hat kaldes serviceydelser og sanktioner,
er det, der har den allerbedste beskeftigelseseffekt (Kluve, 2006). Det, der i forskningen
betegnes som serviceydelser og sanktioner, har i den politiske verden imidlertid sjeldent
status som egentlige arbejdsmarkedspolitiske foranstaltninger. Dobbeltbegrebet daekker
over forskellige regler og krav, som ledige skal leve op som led i det at sta til radighed
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for arbejdsmarkedet, f.eks. dokumentation af sggeadferd eller fremmgde til forskellige
typer af samtaler, og som udlgser pekunizre sanktioner safremt de ikke overholdes.

Serviceydelser og sanktioner falder dog nappe heller ind under, hvad ovenfor er be-
naevnt kvalifikationseffekter. Snarere har de den funktion, at de motiverer ledige til at
finde arbejde sa hurtigt som muligt, fordi de fleste moderne mennesker grundleggende
har en aversion overfor det, at skulle vere underlagt et formynderisk bureaukrati, for
hvilket man skal sta skoleret i tide og utide (Lalive et al, 2002; Boone et al, 2004). Pa
samme made kan motivationseffekter forstas ved den antagelse, at ledige, i hvert fald en
del af dem, har aversioner imod det at blive indrulleret i offentlige aktiveringsprogram-
mer, fordi det opleves som umyndigggrende eller maske ligefrem som stigmatiserende at
blive aktiveret. Selve betegnelsen “at blive aktiveret” indeholder jo egentlig den karakte-
ristik, at den ledige, der ikke ved egen hjelp har fundet ny beskeftigelse efter en for-
holdsvis kort ledighedsperiode, er lige pracis det stik modsatte af at vaere aktiv — nemlig
passiv, der igen er synonym med begreber som lad, doven eller uvirksom; alle sterkt ne-
gative tillegsord. Resonnementet er derfor, at ledige vil gge deres sggeintensitet, jo ner-
mere de kommer pa skeringsdatoen for aktivering, fordi de vil undga den umyndigggrel-
se og stigmatisering, der fglger heraf (Madsen, 2006, s. 338-339).

At tingene skulle forholde sddan i virkelighedens verden er sandsynliggjort af dan-
ske forskere, der pa danske data har vist, at exit fra ledighed til job stiger kraftigt umid-
delbart fgr skeringsdatoen for aktivering (Rosholm og Svarer, 2004). I en hvis forstand
kan man derfor sige, at motivations-/trusselseffekter rader bod pa den dekommodifice-
ringseffekt, der kan vere resultatet af et genergst socialt sikkerhedsnet: Hvis ikke der fin-
des sult til at drive de ledige til at sgge arbejde, ma andre ubehageligheder bringes i spil!
Af ovennavnte effektanalyser er der da ogsa deduceret en reekke policy-anbefalinger, sa
som at landene bgr skrue op for de billige serviceydelser og sanktioner og samtidigt ned-
tone de udgiftstunge uddannelsesforanstaltninger. Pa samme made har Rosholm og Sva-
rer udledt, at hvis det er trusselseffekten, der virker, bgr aktivering jo i princippet vere sa
beskidt som muligt, indeholdende; ... strict search requirements and severe sanctions
for non-compliance, lowering the Ul benefits, introducing programmes that are truly
cold, wet, hard, and have no skill-enhancing components” (Ibid, s. 35)13.

En arbejdsmarkedspolitik, der alene er baseret pa sanktioner og trusselseffekter, er
imidlertid svar at forbinde med begrebet beskaftigelsessikkerhed, som jo netop er det
begreb, der 1 Flexcurity-sammenhang knyttes til arbejdsmarkedspolitiske foranstaltnin-
ger. At ggre det alligevel, er analogt til nar Sgren Krarup (DF) f.eks. udtrykker, at gen-
indfgrelse af revselsesretten ville vare til bgrns eget bedste (som han gjorde det i Politi-
ken den 11. november 2008). Et problem, der endvidere kan vare forbundet med strikte
sanktions- og serviceprogrammer, er, at de mindsker ledigheden uden at gge beskaftigel-
sen (Boone and Van Ours, 2004), hvilket kan indikere, at mange ledige velger et andet
alternativ at ernzre sig ved end understgttelse (sort arbejde, familie), nar de erfarer det
formynderi, der er forbundet med at skulle sta til radighed for arbejdsmarkedet. Det er
altsa muligt, at motivationseffekter har en dokumenteret effekt, der er steerkere end kvali-

Til lzeseren kan jeg give den betryggende oplysning, at de herrer iskolde hjerner er henholdsvis vismand i det gko-
nomiske rad og professor ved Arhus Universitet.
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fikationseffekterne. Men forfagter man af samme grund mere beskidte aktiveringsforan-
staltninger, vil jeg hevde, at det sa ikke har en pind at ggre med flexicurity!

Et forholdsvist nyt studie, ligeledes pa danske data, har endvidere vist, at effekterne
af uddannelsesaktivering pa den lidt lengere bane er ligesd gode som privat jobtreening
og bedre end gruppen af foranstaltninger, der falder under betegnelsen serviceydelser og
sanktioner (Blache, 2008). Studiet kigger udover den langsigtede beskaftigelseseffekt
ogsa pa kvalitetsindikatorer som f.eks. 1gn og finder her ligeledes en sardeles positiv ef-
fekt ved uddannelsesaktivering.

Flexicurity og institutionel komplementaritet

Det felles problem for argumenterne fremh@vet ovenfor er dog, at de hver is@r forsgger
at bruge flexicurity-modellens enkeltdele til at forklare sammenh@&ngen mellem system
og succes. I dette afsnit vil jeg derfor fremhave eksempler pa, hvad der kan betegnes som
modellens institutionelle komplementariteter — aspekter, der fuldstendigt overses ved
snavert fokuserede gkonomiske modelanalyser, men ikke desto mindre ma antages at
vare afggrende for modellens succes.

Begrebet institutionel komplementaritet kommer fra Varieties of Capitalism-
litteraturen, der er nevnt ovenfor, og udtrykker den gkonomiske teoris begreb om kom-
plementare goder overfort til politiske institutioner (aftaler, love, regler, organiserings-
principper med flere). Et gode er et komplement til et andet gode, hvis nydelsen (eller
nytten) af det andet gode forgges ved samtidig brug af det fgrste gode, som f.eks. er til-
feldet med smgr og brgd eller sennep og ristede pglser. I visse tilfelde er komplementa-
ritet faktisk en forudsetning for funktionsdygtighed som i tilfeldet med software og
hardware eller ammunition og véaben. Institutionel komplementaritet er saledes, nar en
eller flere institutioner understgtter eller forbedrer en anden institutions praksis eller ef-
fektivitet i forhold til realiseringen givne samfundsgkonomiske vardier og mal (Hall and
Soskice, 2001), som f.eks. hvis den aktive arbejdsmarkedspolitik bidrager til at optimere
matchningsprocesserne mellem udbud og efterspgrgsel pa arbejdsmarkedet (Campbell
and Pedersen, 2006, 10), eller hvis dagpengesystemet hindrer nedadgaende jobmobilitet,
som vist af Gangl (jf. ovenfor).

Imidlertid dekker begrebet institutionel komplementaritet bredere end blot et nytte-
eller funktionalitetsprincip. Politiske institutioner er jo netop — politiske. Og komplemen-
taritet kan derfor ogsa vare udtryk for en politisk balance mellem to eller flere institutio-
ner, og dermed vere ensbetydende med det, at nogle institutioner udggr den egentlige
politiske forudsatning for, at andre kan eksistere. Af samme arsag er det derfor ogsa gi-
vet, at ubalancer, sasom udtgmninger eller forandringer indenfor én institution, kan fa
indflydelse pa et samlet institutionelt arrangements levedygtighed savel som funktions-
made.

Skal vi forsgge at forklare, hvorfor flexicurity-modellen har varet gunstig for dansk
gkonomi ud fra begrebet om institutionel komplementaritet, ligger gvelsen altsa i at iden-
tificere, hvorledes de tre institutioner (fleksibelt arbejdsmarked, genergse dagpenge og
aktiv arbejdsmarkedspolitik) understgtter den samlede institutionelle konfigurations be-
staen, i tilleeg til hvorledes de i samspil — eller hver for sig — kan tenke sig at pavirke
konkrete stgrrelser som beskaftigelse og ledighed.
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Det fgrste eksempel, jeg vil fremhave 1 den forbindelse, er hvorledes dagpengesy-
stemet kan siges at vare en institutionel foruds@tning for det fleksible arbejdsmarked 1
Danmark. Pointen er egentlig allerede opridset, idet jeg indledningsvist papegede et tra-
de-off mellem disse to institutioner. Fagforeninger og -forbund reprasenterer aggregere-
de praeferencer pa lgnmodtagersiden og vil pa den ene eller anden made skulle fremsztte
krav om forbedringer for lgnmodtagerne, herunder krav om beskyttelse imod indkomst-
bortfald. I mange Europaiske lande er dette krav omsat til veludviklede jobbeskyttelses-
foranstaltninger sasom lange og besvearlige opsigelsesvarsler, godtggrelsesudbetalinger
og senioritetsprincipper, som tabel 3.2 indikerer. I Danmark har fagbevagelsen imidlertid
satset pa arbejdslgshedsunderstgttelse frem for jobbeskyttelse, hvilket der fra politisk side
har varet opbakning til. Undermineres arbejdslgshedsunderstgttelsen, fordi de politiske
vinde skifter, ligger det imidlertid ligefor, at de danske fagforeninger ma skifte strategi og
ga efter andre sikkerhedsformer, sa som mere sikkerhed i ansattelsen, l&ngere opsigel-
sesvarsler og lignende. Sidstnavnte ville imidlertid vare ensbetydende med mindre flek-
sibilitet, og dynamikken forbundet med et fleksibelt og omstillingsparat arbejdsmarked
ville saledes fade ud som en afledt konsekvens af dagpengeforringelser.

Faktisk er der flere eksempler pa, at bade Ignmodtager- og arbejdsgiverorganisatio-
ner vil reagere negativt, safremt der tages tillgb til forringelser af dagpengesystemet. I
2003, i forbindelse med aftalen om finansloven for 2004, blev regeringen og Dansk Fol-
keparti blandt andet enige om indfgrelsen af en karens for lgnmodtagere med en indtegt
over 27.700 kr. (Finansministeriet, 2003, s. 18). Parterne pa arbejdsmarkedet reagerede
prompte, at det ville fa konsekvenser for fleksibiliteten pa arbejdsmarkedet, hvorefter
regeringen 1 et ikke sarligt veludfegrt spin valgte at annullere aftalen (Kristeligt Dagblad,
12. december 2003). Under forhandlingerne om en dagpengereform i 2008 forsggte den
borgerlige regering igen at introducere forringelser, hvilket flere forbund responderede,
ville fgre til krav om mere jobsikkerhed (Politiken, 31. oktober 2008). Heller ikke denne
gang lykkedes det at realisere dagpengebesparelser. Et genergst dagpengesystem er altsa
med til, pa det institutionelle plan, at understgtte det fleksible arbejdsmarked — politisk
savel som funktionelt.

At forskydninger eller omkalfatringer af aktiv arbejdsmarkedspolitik pa samme ma-
de kan fa indflydelse pa preferencedannelsen i Ignmodtager- og arbejdsgiverorganisatio-
nerne, og saledes medvirke til at forringe fleksibiliteten pa arbejdsmarkedet, kan illustre-
res ved et blik over pa den anden side af @resund. Svensk arbejdsmarkedspolitik var i
1960’erne og 1970’erne kendetegnet ved sterke mobilitetspolitiske ambitioner, der havde
bade en faglig savel som geografisk vinkel. Solidarisk Ignpolitik skulle tvinge de darlige
industrier 1 kne og skabe ekspansionsmuligheder i de sterke og hgjproduktive brancher
(Hedborg og Meidner, 1984, s. 60-71). Arbejdsmarkedspolitikken skulle supplere lgnpo-
litikken og bidrage til allokering og overfgrsel af arbejdskraft fra de vigende til de eks-
pansive erhverv. Det kunne f.eks. vare fra de uddgende skovbrugserhverv i Nordsverige
til de nye industrier i syd (Ibid., s. 122-136).

I takt med den industrielle ekspansion hgjnedes s@rligt de geografiske mobilitetspo-
litiske ambitioner, hvorfor det kom til at indga i arbejdsmarkedspolitikken, at ledige
landsbysvenskere kunne blive stillet overfor krav om at flytte til de sydlige vekstcentre,
safremt de gnskede at opretholde dagpengeretten. Kravene medfgrte en ikke ubetydelig
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affolkning af svenske land- og skovdistrikter til stort anlagte boligkomplekser 1 storbyer-
ne meget langt fra hjemstavnene 1 nord. Den aktive mobilitetspolitik blev derfor gradvist
mere upopul@r og blev i folkemunde kendt som flyttlisspolitiken, imens den svenske ar-
bejdsmarkedsstyrelse, der ligesom i Danmark forkortes AMS, i daglig tale blev til sloga-
net alla mdste soderut. Langsomt rejste der sig et folkeligt oprgr, der blandt andet materi-
aliserede sig i krav om gget jobbeskyttelse, s@rligt 1 tekstilindustrien, hvor mange kvin-
der var beskaftiget. Kvinderne ville af hensyn til bgrn og familie ikke gerne flytte vaek
fra lokalomradet, og bestyrket af den feminisme, der bglgede hen over 1970’erne, fik de
medhold i flere af deres krav. Endvidere sa Sverige dannelsen af Centerpartiet (i dag en
del af Sveriges borgerlige firklgverregering), der havde som sin markesag, at kempe for
bevarelsen af den svenske landsbykultur (Jensen, 1990, 72ff).

Med de svenske erfaringer in mente kan det altsa konstateres, at der skal vare en vis
proportionalitet mellem de rettigheder og pligter, der er indeholdt i en aktiv arbejdsmar-
kedspolitik, safremt den skal vere positivt understgttende et fleksibelt arbejdsmarked. Og
dermed kan man ogsa med rette rejse tvivl om effekterne af en politik ligesa vad, kold og
utiltalende, som foreslaet af Rosholm og Svarer, vel at marke hvis man i sin analyse in-
kluderer de institutionelle og ikke bare de adferdsmassige effekter.

Flexicurity og holdninger til jobmobilitet

En ting er altsa de effekter, der kan tilskrives hver enkelt af modellens institutioner. No-
get andet er hvorledes institutionerne komplementerer hinanden, opretholder en indbyr-
des balance, og pavirker praeferencedannelsen blandt de politiske aktgrer, safremt balan-
cen forskydes. Et tredje element, der imidlertid ogsa er noget overset, er hvorledes den
samlede institutionelle konfiguration kan have en effekt pa lgnmodtagernes holdninger
og forventninger til arbejdslivet.

I forhold hertil er det relevant igen at trekke pa Schmid og Reissert (1991, s. 101),
der har argumenteret for, at et genergst understgttelsesniveau kombineret med en positivt
assisterende arbejdsmarkedspolitik har en positiv virkning pa lgnmodtagernes generelle
holdning til jobmobilitet, altsa det at skifte job en gang i mellem. Fordelene ved et gene-
relt positivt syn pa jobmobilitet i befolkningen kan vere, at flere lgnmodtagere tgr bevee-
ge sig af egen drift, f.eks. fra sikre til mindre sikre brancher, starte op som selvstendige,
eller bevaege sig mellem forskellige typer af jobs, fordi denne paratvillighed er en forud-
setning for, at nystartede uprgvede virksomheder kan rekruttere arbejdskraft (altsa igen
et eksempel pa institutionel komplementaritet til det fleksible arbejdsmarkeds funktiona-
litet). Mobilitet betyder endvidere, at der er et flow af viden og kompetencer mellem
virksomheder. Mere mobilitet er saledes — alt andet lige — lig en stgrre samlet videnak-
kumulation pa arbejdsmarkedet og bidrager dermed til nationens samlede konkurrence-
evne (Campbell og Pedersen, 2006, s. 11).

En 1 arbejdsstyrken positiv attitude til jobmobilitet betyder sidst men ikke mindst,
skriver Schmid og Reissert, at fagforeningsreprasentanter pa virksomhedsniveau lettere
kan indga progressivt i forhandlinger om omstruktureringer, der f.eks. indebarer funktio-
nelt fleksible omplaceringer af medarbejdere, jobrotationsordninger, gget arbejdstidsflek-
sibilitet med videre. Teoretisk set spiller kombinationen af genergs arbejdslgshedsunder-
stgttelse og assisterende aktive arbejdsmarkedspolitikker altsa en vesentlig rolle — funk-
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tionelt savel som politisk — pa bade mikro-, meso- og makroniveauerne i forhold til op-
retholdelsen og videreudviklingen af det fleksible arbejdsmarked, og saledes har vi altsa
en klar teoretisk modveagt til den fremherskende neoklassiske position, der primart set
sociale ydelser og interventionistiske politikker som incitamentsforvridende.

Schmids og Reisserts pointer bgr imidlertid konfronteres med diskussionen, om
hvorvidt holdninger og attituder til velferds- og arbejdslivsmessige forhold er afledt af
de institutionelle rammer, der omgiver de enkelte befolkninger, eller om de snarere er
rundet af nationale eller religigse kulturtraek. Larsen (2008) har til denne diskussion leve-
ret et vigtigt bidrag til institutionalisternes vegtskal, idet han med stor tydelighed har
sandsynliggjort, at holdninger til overfgrselsindkomster (genergsitet, tildelingskriterier
med flere) er afledt og reproduceret af den institutionelle snarere end den kulturelle kon-
tekst. Omvendt har Algan og Cahuc (2006) argumenteret for, at holdninger og adfaerd
primart er kulturelt determineret, hvorfor en rekke Sydeuropiske lande, med en svag
eller helt fraverende kollektiv ansvarsfglelse overfor den offentlige sektor'!, med stor
sandsynlighed ikke ville fa succes med at implementere en flexicurity-model. Den mang-
lede kollektive ansvarsfglelse ville skabe moral hazard-problemer (folk ville bega socialt
bedrageri), der ville fa store gkonomiske konsekvenser.

En opgave er saledes at udfordre Schmids teoretiske pointe vedrgrende kombinatio-
nen af genergs arbejdslgshedsunderstgttelse og aktiv arbejdsmarkedspolitik og dennes
effekt pa holdningen til jobmobilitet rent empirisk. Kultursociologer og gkonomer som
Algan og Cahuc ville fremfgre, at holdninger til jobmobilitet er et spejl af den kulturelle
praksis eller de kulturelt overleverede normer snarere end determineret af de politisk in-
stitutionelle omgivelser. Af samme arsag ville de slutte, at holdningen til jobmobilitet
generelt vil vare positiv i de lande, hvor mobilitet er en almen praksis, imens det om-
vendte ville vare tilfeldet 1 lande med tradition for mere statiske arbejdsmarkedsforhold.

Spgrgsmalet, altsa om holdningen til jobmobilitet er afledt af de institutionelle be-
tingelser eller den kulturelle praksis, kan forsgges besvaret med data fra et serligt Euro-
barometer fra 2005, hvor en stikprgve blandt befolkningerne 1 EU-landene (EU 25) spgr-
ger ind til, bade hvor mange jobs man har haft siden grundskolen, og hvad man i gvrigt
mener om “det at skifte job en gang i mellem” (underforstaet at et jobskifte indebarer, at
man gar fra en arbejdsgiver til en anden, og ikke bare skifter job indenfor samme virk-
somhed).

Analysen af svardataene, som er afbilledet i figur 3.5, viser med al tydelighed, at der
ikke ngdvendigvis er sammenh@ng, mellem hvad man ggr, og hvad man synes er godt.
Snarere fordeler landene sig pa to modsatrettede akser. En akse, hvor holdning og praksis
er positivt korreleret, og en hvor de to er negativt korreleret. Interessant er det her, at vi
pa den positivt korrelerede akse finder de lande, der har staerke korporativistiske traditio-
ner (f.eks. Danmark, Sverige, Tyskland, @strig, Belgien og Holland) eller pa anden vis
har sterkt regulerede arbejdsmarkeder (f.eks. Frankrig, Spanien og Portugal). For selvom
disse lande egentlig slas i hartkorn som netop beroende pa en hgj grad af regulering, eller
som koordinerede markedsgkonomier (CME’er), som det er gjort i Varieties of Capita-
lism-litteraturen, ja sa har de alligevel vidt forskellige arbejdsmarkedspolitiske traditio-
ner.

" Frit oversat efter Algan og Cahucs begreb om "public spiritedness”.
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Andel med positiv holdning til jobmobilitet

Figur 3.5: Mobilitet pd arbejdsmarkedet: Erfaringer og holdninger”
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Kilde: Egne beregninger pa Eurobarometer 64.1 vedrgrende geografisk mobilitet og jobmobilitet.

Hvor bade Sverige og Danmark har varet praeeget af en horisontal mobilitetstankegang
(mobilitet mellem forskellige arbejdsgivere) og deraf foranstaltede institutioner til at faci-
litere horisontal mobilitet (f.eks. genergs indkomstbeskyttelse, arbejdsmarkedspolitik,
efteruddannelse, universelle rettighedssystemer m.m.), har de syd- og centraleuropziske
lande varet preget af institutioner med en vertikal logik (f.eks. industriforbund, virk-
somhedsspecifikke anciennitetsskalaer m.m.), der har sigtet pa opstigen indenfor den
branche- eller virksomhedsspecifikke kontekst og hgj jobbeskyttelse (Visser, 1990).

1> Figur 3.5 afbilleder et sikaldt scatter plot, der viser landenes verdier i forhold til to variable, henholdsvis andelen
af indbyggere der mener, at det “at skifte job en gang i mellem” er positivt, henholdsvis det gennemsnitlige antal
erfarede job-til-job transitioner pr. indbygger. Landene fordeler sig tilsyneladende langs to akser: En sydvestlig-
nordgstlig akse, der udtrykker en positiv sammenhang mellem de to variable (R* = 0,8401), og en nordvestlig-
sydgstlig akse, der udtrykker en negativ sammenhang (R* = 0,6195). Fire lande; Frankrig, Holland, Finland og
Nordirland befinder sig i princippet langs begge akser og er derfor medtaget i beregningerne af begge standardisere-
de relationskoefficienter, selvom det i den efterfglgende analyse tolkes saledes, at de tre fgrstnevnte er hjemhgrende
pa den positivt korrelerede og sidstnzvnte pa den negativt korrelerede akse. Udregnes koefficienten alene for de
lande, der kan siges at have sterke arbejdsmarkedsregulerende institutioner, dvs. Danmark, Sverige, Finland, Tysk-
land, @strig, Belgien, Holland, Frankrig, Spanien, Graeekenland og Portugal (Italien undtaget) er resultatet R’ = 0,86,
imens det alene for landene, som kan siges at have svage arbejdsmarkedsregulerende institutioner, dvs. UK, Irland
og Nordirland samt de gsteuropziske lande minus Polen, er R* = 0,4697.
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Pa den baggrund kan det siges, at det for den positivt korrelerede akse nok tyder pa, at
der er sammenhang mellem udlevet praksis og verbaliserede praferencer, men ogsa at
den viste sammenhang kan begrundes institutionelt lige savel som den kan begrundes
kulturelt. Gar vi derefter til den naste akse, finder vi en reekke @gsteuropaiske lande samt
Irland, Nordirland og UK. Disse lande har det til felles, at arbejdsmarkederne er for-
holdsvist uregulerede; der er svage korporativistiske traditioner, og findes der arbejds-
markedspolitiske foranstaltninger, har de typisk klare workfare-inspirerede traek. Transi-
tioner pa arbejdsmarkederne er i disse lande saledes oftere uassisterede, hvilket ggr det
plausibelt, at transitioner 1 hgjere grad indbefatter individuelle transaktionsomkostninger
og risici for nedadgédende mobilitet. Og dette kan saledes vare en mulig forklaring pa
trenden, der for disse lande gar mod en mere negativ holdning, desto hgjere den faktiske
mobilitet er.

Schmids teoretiske pointe, om at genergs arbejdslgshedsunderstgttelse kombineret
med aktiv arbejdsmarkedspolitik har en positiv indvirkning pa befolkningens holdning til
jobmobilitet, synes saledes i nogen grad underbygget empirisk, og supplerer meget fint
den ovenfor omtalte analyse udarbejdet af Gangl, der som sagt viser, hvorledes de to in-
stitutioner i kombination med hinanden mindsker antallet af nedadgaende mobilitetsspira-
ler. Der er altsa flere synlige fordele ved flexicurity-modellen, nar det er effekterne af det
institutionelle samspil, der males pa, frem for analyser, der alene retter sig imod model-
lens enkeltdele.

Flexicurity-modellen og ”den danske model”: Nogle oversete aspekter

I dette afsnit redeggres for en diskussion vedrgrende den danske flexicurity-model, der
specielt har vaeret fremfgrt af danske industrial relations-forskere, altsa forskere der pri-
mert interesserer sig for fagforeninger, kollektive overenskomster, Ign og strejker og den
slags ting. For selvom Danmark i indevarende arti er blevet kendt for sin flexicurity-
model, har betegnelsen ”den danske model” i arevis — netop af de danske industrial rela-
tions-forskere — varet brugt om det s@rlige danske overenskomst- og aftalesystem, hvor-
igennem parterne pa arbejdsmarkedet regulerer lgn- og arbejdsvilkar forholdsvist auto-
nomt fra det politiske system (Due et al, 1993). Vi har altsa at ggre med to danske model-
ler: 1) En flexicurity-model, der omhandler hyr-fyr fleksibilitet, arbejdslgshedsforsikring
og aktiv arbejdsmarkedspolitik, og 2) en “dansk model”, der vedrgrer kollektive overens-
komster mellem arbejdsmarkedets parter, men som i og for sig ogsa medvirker til at ska-
be fleksibilitet og sikkerhed pa arbejdsmarkedet.

Ifglge Andersen (2005) er det saledes noget af en negligering, nar beskrivelsen af
det danske arbejdsmarkedssystem, som det ggres i flexicurity-modellen, alene legger
vegt pa ekstern numerisk fleksibilitet, indkomst- og beskeftigelsessikkerhed. Med
Wilthagens matrice, som optik for analysen af de sidste 25 ars vigtigste kollektive over-
enskomstresultater, argumenterer han for, at det primert er 1 forhold til den internt nume-
riske, lgnmassige og funktionelle fleksibilitet det danske arbejdsmarked har udviklet sig,
ligesom der pa sikkerhedssiden kan identificeres nye vigtige elementer i tillaeg til den af
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dagpengesystemet givne indkomstsikkerhed og den aktive arbejdsmarkedspolitiks be-
skeftigelsessikkerhed.

Nar overenskomstsystemet saledes har bidraget til at skabe nye og flere dimensioner
af flexicurity pa det danske arbejdsmarked, skyldes det iser to tendenser: For det fgrste er
overenskomstsystemet siden midten af 1980’erne blevet vasentlig “dybere”, i den for-
stand at der er sket en vidtstrakt delegering af forhandlingskompetence fra de centrale
(hovedorganisations- eller forbundsniveau) til de decentrale (den enkelte virksomhed)
niveauer pa en rekke omrader. For det andet er systemet blevet "bredere”, idet de centra-
le kollektive overenskomster ikke le&ngere alene fokuserer pa de klassiske temaer om ar-
bejdstid, 1gn og ferie, men i dag ogsa omfatter aftaler pa velfaerds- og uddannelsespoliti-
ske omrader sasom arbejdsmarkedspensioner, efteruddannelse og barselsorlov.

Decentralisering og “’fleksibilisering” af lgndannelse og arbejdstidsfastsaettelse

Den oftest fremhavede decentralisering af overenskomstsystemet vedrgrer lgndannelsen,
der tidligere fandt sted centralt men i dag i princippet bliver til via aftaler pa flere niveau-
er (multiniveauregulering). Den gamle centrale model levede op til fagbevagelsens ideo-
logiske principper om solidarisk lgnpolitik, og gav samtidigt arbejdsgiverorganisationer-
ne mulighed for overordnet at kunne styre lgnomkostningerne, hvorfor modellen stod
uantastet i en lengere arreekke. Mod slutningen af 1970’erne blev central lgnfastsattelse,
som mange andre indkomstpolitiske foranstaltninger (f.eks. dyrtidsregulering), dog i sti-
gende grad anset for at vere en hemsko for pakraevede forbedringer af konkurrenceev-
nen. Der var tale om en international trend katapulteret af OECD og andre neoklassiske
eller nyliberale gkonomiske tenketanke, som fejede hen over det meste af den kapitalisti-
ske verden og altsa ogsa Danmark. Herhjemme gik det dog ikke sa voldsomt til som i
f.eks. Storbritannien, hvor Thatcher tog et decideret opggr med fagbevagelsen. I Dan-
mark valgte parterne forhandlingens vej pa den made, at arbejdsgiverne skiftede strategi
med henblik pa centralt at skabe rum for lokal lgndannelse (hvorfor begrebet centralise-
ret decentralisering” er blevet en udbredt term), imens den borgerlige regering ngjedes
med at opfordre parterne til at moderere den samlede lgnstigningstakt (Ibsen og Stamhus,
1993, s. 26-33).

En fuldstendig decentralisering af lgndannelsen er dog ikke fundet sted. Det private
arbejdsmarked kendetegnes 1 dag ved flere lgnsystemer, hvoraf de vigtigste er normal-
lgns-, minimallgns- og mindstebetalingssystemerne. Pa normallgnsomradet fastsattes
lgnnen centralt, imens der pa de to gvrige omrader er tale om en kombination af centrale
og decentrale forhandlinger. Her fasts@ttes der ved de centrale forhandlinger, der typisk
finder sted hvert andet eller tredje ar, en mindstesats, der typisk virker som enten startlgn
eller som egentlig mindstelgn. Men dertil kommer sa retten til arlige lokale forhandlin-
ger, hvor virksomhedsledelse og tillidsrepresentanter kan tilpasse lgnnen til f.eks. &nd-
rede konjunktur- og produktionsbetingelser (Ibsen, 2001, s. 143ff). Langt de fleste far
dog Ignninger et p@nt stykke over de fastsatte mindstesatser, hvilket i princippet mulig-
gor lgnfleksibilitet i form af lokale aftaler om nominel Ignnedgang.

Hvad fastsattelsen af arbejdstiden angar, ja sa startede ogsa her en decentralise-
ringstrend men f@grst mod slutningen af 1980’erne og starten af 1990’erne. Forhandlin-
gerne om arbejdstiden havde op gennem det meste af det 20. arhundrede for lgnmodta-
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gerorganisationerne drejet sig om, at begrense arbejdstiden, fastlegge rammer for “nor-
malarbejdsdagen” og sikre ret til ferie- og fridage. Som fglge heraf blev den aftalte ar-
bejdsuge i Danmark i lgbet af forrige arhundrede reduceret gradvist fra 60 til 37 timer. I
dag hedder det stadig i de centrale overenskomster, at arbejdsugen er 37 timer, men ogsa
at de 37 timer kan opggres f.eks. i forhold til en arlig referencenorm. Overenskomsterne
tillader altsa, at man pa den enkelte virksomhed kan variere arbejdsugen, hvis der kan nas
til enighed herom mellem de lokale parter. (Navrbjerg et al, 2001).

Ud fra ovenstaende kan man, som Andersen ggr det, argumentere for, at rammerne
for arbejdsmarkedsfleksibilitet i Danmark er blevet markant stgrre i de senere ar — saerligt
hvad angar lgn- og arbejdstidsfleksibilitet. Men i den forbindelse er det vigtigt at minde
om, at der uanset decentralisering stadig er tale om aftalestof. Der er altsa ingen fleksibi-
litet for arbejdsgiverne at hente, uden at lgnmodtagerparten er taget i ed. Derfor er det
ogsa oplagt, at lokale aftaler om fleksibilitet i tilleg indeholder indrgmmelser til lgnmod-
tagerne, f.eks. i form af beskaftigelsesgarantier, flekstid eller andre goder. Flekstid kan
forstas som arbejdstidsfleksibilitet for lgnmodtagerne, altsa det at man i en vis udstrak-
ning gives ret til at variere mgde- og fyraftenstidspunkter efter egne behov. Set med fle-
xicurity-briller er der saledes i Danmark ret udstrakte muligheder for at kombinere 1gn-
fleksibilitet og jobsikkerhed eller arbejdstidsfleksibilitet og kombinationssikkerhed, som
supplementer eller maske ligefrem alternativer til den typisk omtalte kombination af hyr-
fyr fleksibilitet og indkomst- og beskaftigelsessikkerhed.

Pensioner, barselsfonde og efteruddannelse: Moderne sikkerhedsforanstaltninger

Den anden dimension papeget af Andersen — overenskomstsystemets bredde — vedrgrer
den vifte af nye politikomrader, som i de senere ar er blevet en del af overenskomstsy-
stemets aftalestof. De vigtigste af disse er arbejdsmarkedspensioner, barselsorlov og ef-
teruddannelse. Arbejdsmarkedspensionerne, der fik deres gennembrud i begyndelsen af
1990’erne, og som pa davarende tidspunkt lignede en overbygning pa folkepensionssy-
stemet, er i dag godt pa vej til at overtage rollen som den egentlige kerneydelse i det dan-
ske pensionssystem. Langt de fleste lgnmodtagere betaler mere end ti procent af deres
samlede Ign ind til deres arbejdsmarkedspensionsordning, og indenfor en forholdsvis kort
arreekke vil hovedparten af pensionsudbetalinger komme fra arbejdsmarkedspensioner —
ikke fra den offentlige folkepension (Larsen og Andersen, 2004, s. 57). Overenskomstsy-
stemet er saledes med til at give de danske lgnmodtagere indkomstsikkerhed i deres al-
derdom — en rolle som systemet gradvist er ved at overtage fra staten, der i fremtiden
primert vil skulle koncentrere sig om de allersvageste pensionister.

Naste element er barselsorloven — eller snarere principperne for barselsfonde — der
kan betegnes som et sikkerhedselement for bade lgnmodtagere og arbejdsgivere. Kvinder
i Danmark har siden 1901 haft ret til hvile” efter barsel, og op gennem det 20. drhundre-
de er orlovens lengde savel som kompensationen for det forbundne indkomsttab blevet
forbedret. Barselsorloven finansieres i dag af bade arbejdsgiverbidrag og offentlige mid-
ler, men fondsprincippet er relativt nyt. Det sikrer, at virksomhederne fordeler “barsels-
byrden” — om man sa ma sige — i mellem sig, saledes at arbejdspladser, der primert be-
skaeftiger kvinder, ikke rammes hardere end andre virksomheder (Due og Madsen, 2006).
Muligheder for fleksibel barselsorlov er ogsa blevet introduceret via overenskomsterne,

57



saledes kvinder i dag kan valge at afholde en del af orloven som nedsat tid i forbindelse
med genoptagelse af arbejdet, eller at dele den med barnets far — begge klare eksempler
pa det, der i flexicurity-terminologien kaldes for kombinationssikkerhed.

Sidst men ikke mindst er der de muligheder, som overenskomsterne i de senere ar
har skabt for efter- og videreuddannelse af lgnmodtagerne. Industriens overenskomst, der
som oftest tegner linjen for de gvrige overenskomstomrader, gav i 1991 medarbejdere
med mindst ni maneders anciennitet frihed (men ikke lgn) til én uges efter- og videreud-
dannelse per ar. I 1993 blev perioden udvidet til to uger. En forudsetning for deltagelse i
efter- og videreuddannelse var dog, at det skete efter aftale med arbejdsgiver, og at det
indholdsmassige i det pagaldende kursus kunne betegnes som relevant for virksomheden
(Andersen, 2005). Ved OK 07 kom dog, efter lange forhandlinger og et ikke ubetydeligt
pres fra regeringen, en aftale i hus, der pa to punkter afggrende forbedrede lgnmodtager-
nes efter- og videreuddannelsesmuligheder. For det fgrste blev princippet, om at efterud-
dannelse skal vere relevant for virksomheden, slaekket, sialedes det i dag hedder, at den
valgte uddannelse blot skal vare relevant 1 forhold til beskaftigelsen indenfor overens-
komstomradet. For det andet oprettedes med aftalen en kompetencefond med henblik pa
udbetaling af uddannelsesstgtte ved selvvalgt uddannelse indenfor overenskomstomradet
(CO-industri og Dansk Industri, 2007, s. 113ff).

I flexicurity-matricens optik placerer efter- og videreuddannelse, eller lifelong lear-
ning som det notorisk kaldes internationale policy-dokumenter og -pamfletter, sig i feltet
ud for henholdsvis funktionel fleksibilitet og beskaftigelsessikkerhed: Funktionel fleksi-
bilitet fordi efteruddannelse grundleggende forbedrer medarbejdernes kompetencer og
derved virksomhedens mulighed for at kgre en mere fleksibel arbejdsorganisering; be-
skaeftigelsessikkerhed fordi tilfgrsel af nye kompetencer skaber afsat for anden fremtidig
beskeftigelse for Ignmodtagerne. Imidlertid er der i konstellationen funktionel fleksibili-
tet og beskaftigelsessikkerhed ogsa et indbygget dilemma. For hvis efter- og videreud-
dannelse gger de ansattes muligheder for at finde alternativ beskeftigelse, kan det vare
ensbetydende med, at den enkelte virksomhed far sverere ved at fastholde sine medar-
bejdere. Og hvorfor skulle man sa overhovedet investere i efteruddannelse, med mindre
der er tale om kompetenceudvikling med sarlige virksomhedsspecifikke formal? Netop i
forhold til dette dilemma markerer OK 07 et skifte, der er fordelagtigt for Ignmodtagerne.
Ikke bare friggres der midler til selvvalgt efter- og videreuddannelse; muligheden for at
uddannede sig udover virksomhedens kompetenceomrade er blevet knasat, hvilket bety-
der, at beskeftigelsessikkerheden i dag har faet primat over den funktionelle fleksibilitet,
hvilket star i mods@tning til dengang frihed til efter- og videreuddannelse var betinget af
princippet om virksomhedsrelevans.

Sammenfattende kan det derfor siges, at dybde- og breddetendenserne 1 det danske
overenskomstsystem har tilfgjet fleksibilitets- og sikkerhedselementer til arbejdsmar-
kedssystemet savel som muliggjort flexicurity af andre dimensioner end den, der er illu-
streret i den gyldne trekant”. Spgrgsmalet er dog, om de alternative former for flexicuri-
ty, som kombinationen arbejdstidsfleksibilitet for jobsikkerhed, realiseres i praksis ude pa
virksomhederne, eller om de forbedrede muligheder for intern fleksibilitet snarere skal
forstas i forhold til de nye sikkerhedselementer introduceret ved de centrale overenskom-
ster (altsa; er der flexicurity i dybden” eller skal den af overenskomstsystemet tilveje-
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bragte flexicurity blot ses som syntesen af de senere ars dybde- og breddetendenser, hvor
dybden primert giver fleksibilitet og bredden primart sikkerhed?).

En rekke casestudier har dokumenteret, at anvendelsen af interne fleksibilitetsfor-
mer som arbejdstidsfleksibilitet og funktionel fleksibilitet sker; ogsa som alternativ til
afskedigelser eller produktionsudflagning (Navrbjerg, 1999; Ilsge, 2006). Dermed findes
der altsa eksempler pa “tysk flexicurity” i Danmark, hvor arbejdsgiverne sgger at om-
kostningsminimere via interne fleksibilitetsformer til gengald for aftaler om bevarelse af
arbejdspladser. Dertil kommer dog ogsa undersggelser, der viser, at arbejdstidsfleksibili-
tet og funktionel fleksibilitet blot tilfgjer yderligere usikkerhedsmomenter til livet som
service- eller industriarbejder i Danmark, og altsa som sadan ikke er akkompagneret af
egentlige sikkerhedstiltag lokalt. De er blot nye arbejdsbetingelser, der introduceres som
led 1 implementeringen af nye industrielle produktionskoncepter, som f.eks. just-in-time
produktion eller lean, der sigter pa profitmaksimering og intet andet (Nyberg, 2005; Ca-
raker, 2007).

Gode kvantitative data om flexicurity pa virksomhedsniveauet i Danmark er imid-
lertid sparsomme — for ikke at sige ikke-eksisterende, hvorfor vi ikke kan sige noget mere
generaliserbart om udbredelsen og omfanget af interne flexicurity-arrangementer. Dog
ggres der med denne afhandlings to fgrste artikler et par forsgg pa at komme naermere
nogle svar. Den forste artikel, The Flexicurity of Mutual Responsiveness in Danish La-
bour-Management Relations, analyserer to databaser, hvoraf den fgrste indeholder svar
fra en serie virksomhedssurveys, der blandt andet belyser, i hvilket omfang danske virk-
somheder anvender forskellige fleksibilitetsformer, imens den anden indeholder svar fra
to store pa hinanden fglgende lgnmodtagersurveys om blandt andet jobtilfredshed og
samarbejdsklimaet pa de danske virksomheder. Artiklen viser, at bade brugen af forskel-
lige interne fleksibilitetsformer savel som tilfredsheden blandt lgnmodtagerne med ind-
flydelsen pa arbejdspladsen er stigende. Og da netop @get fleksibilitet er forbundet med
det at give Ignmodtagerne mere indflydelse, ses udviklingen — overordnet — som et udtryk
for gget flexicurity pa virksomhedsniveauet i Danmark.

Afhandlingens anden artikel, Fleksibel arbejdstid i Tyskland, Danmark, Frankrig og
Storbritannien — Flexicurity i politik og praksis?, der mere specifikt handler om anven-
delsen af fleksibel arbejdstid, ser pa aspektet, om hvorvidt den tidsmassige fleksibilitet er
rettet mod at imgdekomme arbejdsgiver- eller lsnmodtagerbehov, altsa om der er tale om
fleksibel arbejdstid, flekstid eller begge dele samtidigt. Analysen bruger data fra Euro-
found'®, men igen er der tale om en halvdarlig proxy, da det f.eks. ikke kan vises, om den
enkelte virksomhed kombinerer fleksibilitet og sikkerhed i et og samme arrangement,
eller om den 1 realiteten fgrer differentierede personalepolitikker vis-a-vis forskellige per-
sonalegrupper og giver sikkerhed til nogle lgnmodtagere, imens andre ma levere gget
fleksibilitet.

' Eurofound er den korte betegnelse for European Foundation for the Improvement of Working and Living Condi-
tions, der er en forskningsinstitution under EU, der har til opgave at skabe information og viden samt radgive de
europaiske institutioner om arbejds- og levevilkdrene i EU-medlemslandene.

Se eventuelt www.eurofound.europa.eu/index.htm
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Det ”multifleksible’” arbejdsmarked

Noget vi dog kan konkludere er, at det danske arbejdsmarked, snarere end verende base-
ret primart pa ekstern numerisk fleksibilitet, ma betegnes som et “multifleksibelt” ar-
bejdsmarked, hvor bade eksterne og interne fleksibilitetsformer i hgj grad finder anven-
delse.

Tabel 3.6: Forskellige fleksibilitetsformers anvendelse i danske virksomheder'’

1996 2001 2006
Afskedigelser 45,9 62,5 54,1
Fleksibel arbejdstid 48,2 60,8 61,9
Personalemassige rokeringer 50,6 65,9 60,1

Kilde: DISKO-undersggelserne, Aalborg Universitet.

Som det kan leses ud af ovenstaende tabel, er anvendelsen af bade funktionel og arbejds-
tidsmessig fleksibilitet pa hgjde med brugen af afskedigelser. Og over en tiarig periode
er brugen af alle tre medtagne former for fleksibilitet forgget med omtrent ti procent.

DISKO-undersggelserne'®, der har leveret tallene til tabellen, indeholder dog ogsé
svar vedrgrende andre fleksibilitetsvariable, sa som brugen af atypiske ansattelsesformer
og fleksibilitet i arbejdsintensitet, og muligggr saledes en mere tilbundsgaende analyse af,
hvorledes virksomhederne internt kombinerer de forskellige fleksibilitetsformer (Nielsen,
2004). At kunne besvare dette spgrgsmal er relevant, fordi vi i udgangspunktet ikke kan
vide, om det blot er arbejdsmarkedet som helhed, der er multifleksibelt, eller om det ogsa
er i de enkelte virksomheder, der spilles pa flere tangenter samtidigt.

Indledningsvist er til formalet foretaget en faktoranalyse, der viser, at de forskellige
fleksibilitetsformer anvendelsesmassigt relaterer sig til tre forskellige faktorer: En faktor
for atypiske ans®ttelsesformer, hvor is@r brugen af kontraktansattelser og vikarer er
sammenfaldende, en faktor for intern fleksibilitet og en faktor for den eksternt numeriske
hyr-fyr fleksibilitet.

"7 DISKO-spgrgeskemaet findes et batterispgrgsmal, hvori virksomhederne bedes angive, i hvilket omfang (i hgj
grad, i nogen grad, i ringe grad eller slet ikke) de anvender forskellige fleksibilitetsformer i forbindelse med imple-
menteringen af personalemassige justeringer. Det er i spgrgeskemaet praciseret, at fleksibel arbejdstid kan vaere
anvendelsen af forskellige typer af timebanker, hvor overarbejde opspares med henblik pa nedsparing ved ordretil-
bagegang, savel som anvendelsen af arbejdsfordelingsordninger, hvilke indebarer, at medarbejderne gar ned i tid
som alternativ til afskedigelser. De i tabellen ovenfor angivne tal summer andelen, der har enten har svaret i hgj eller
i nogen grad i forhold til den forskellige fleksibilitetsformer.

'8 DISKO-undersggelserne er en reekke virksomhedssurveys gennemfgrt i samarbejde mellem Aalborg Universitet
og Danmarks Statistik i 1995, 2000 og 2005. Omkring 1800 virksomheder medvirkede i den seneste undersggelse,
hvilket svarede til en svarprocent pa knap 50.
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Tabel 3.7: Faktoranalyse af brugen af forskellige fleksibilitetsformer (varimax rotation)

Faktor 1: Faktor 2: Faktor 3:
Ekstern regulering Intern regulering Ekstern regulering

via atypiske efter hyr-fyr

ansettelser princippet
Rekruttering 0,040 0,164 0,786
Afskedigelser 0,180 - 0,035 0,754
Funktionel fleksibilitet 0,066 0,608 0,364
Arbejdstidsfleksibilitet 0,037 0,773 0,107
Varierende arbejdsintensitet 0,225 0,694 -0,126
Midlertidige anszattelser 0,830 0,114 0,185
Brug af vikarer 0,841 0,058 0,090
Deltidsarbejde 0,469 0,390 0,008

Kilde: DISKO (2006).

Efterfglgende er foretaget en indeksering af svardataene for variablene indenfor hver af
de tre faktorer, med henblik pa at kunne fastsla, i hvilket omfang de tre faktorer er frem-
treedende i den enkelte virksomhed (i enten hgj eller lav grad)'’. Denne gvelse har mulig-
gjort opstillingen af nedenstaende firefeltstabel, der angiver 1) andelen af multifleksible
virksomheder, 2) andelen af virksomheder der primart er eksternt fleksible, 3) andelen
derzga) primert er internt fleksible, samt 4) andelen af decideret lavfleksible virksomhe-
der

Tabel 3.8: Udbredelsen af forskellige fleksibilitetskombinationer pa virksomhedsniveau

Intern fleksibilitet
Hg;j Lav
Hgj 1) 33,4 2) 32,1
Ekstern “ M 2)
fleksibilitet
Lav 3) 12,2 4) 22,3

Kilde: DISKO-undersggelsen (2006). N=1.599 (1.770).

Af tabellen ses det, at godt en tredjedel af virksomhederne er multifleksible (nordvestlige
kvadrant), ligesom en anden tredjedel primert beror sin tilpasning af personaleresurserne
via de eksterne reguleringsformer (nordgstlige kvadrant). Overraskende er det dog, at

1 Spgrgeskemaundersggelsen indeholder svarmuligheder fra 1 til 4 svarende til i hgj grad”, ”i nogen grad”, ”i ringe
grad” og ”slet ikke”. For at en virksomhed f.eks. skal loade hgjt pa faktor 2, skal summen af svardataene pa de tre
interne fleksibilitetsvariable give maksimum 7. For faktor 3 gzlder det, at summen af svardataene pa de to eksterne
fleksibilitetvariable maksimalt ma vare 4, dog skal afskedigelser mindst forekomme i nogen grad”.

2 For at virksomheder kan karakteriseres som havende en hgj grad af ekstern fleksibilitet, skal enten faktor 1 eller
faktor 3 vere reprasenteret i virksomheden hgj grad. En virksomhed, hvor hyr-fyr faktoren er svagt reprasenteret,
kan altsd godt have en hgj grad af ekstern fleksibilitet, blot anvendelsen af atypiske ansattelser er fremtreedende (og
vice versa).
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nesten hver fjerde virksomhed falder ud som lavfleksibel (sydgstlige kvadrant). Dette
billede nuanceres dog ret kraftigt af den naste analyse.

Ved at koble DISKO-virksomhederne til Danmarks Statistiks register over danske lgn-
modtagere (IDA-databasen) er det muligt at belyse, hvorledes Ignmodtagerne fordeler sig
pa de forskellige virksomhedstyper. Herfra star det klart, at det primart er de store perso-
naletunge virksomheder, der er multifleksible, imens det typisk er de mindre virksomhe-
der, der er lavfleksible. Sa selvom kun godt hver tredje virksomhed er multifleksibel, er
altsa mere end hver anden Ignmodtager beskaftiget pa en multifleksibel virksomhed. Og
sammenlagt arbejder godt 80 procent af lgnmodtagerne pa en virksomhed, der i hgj grad
benytter eksterne fleksibilitetsformer.

Tabel 3.9: Andelen af lpnmodtagere fordelt pa de fire virksomhedstyper

Intern fleksibilitet
Hg;j Lav
Hg;j 1) 50,1 2) 29,0
Ekstern “ M @
Fleksibilitet
Lav 3) 7,8 4 13,1

Kilde: DISKO-undersggelsen (2006) linket til Danmarks Statistiks IDA-database (2005). N=283.516 (319.650).

Lgnfleksibilitet: Et globaliseringsspggelse?

En bemarkning skal afslutningsvis falde omkring Ignfleksibilitet. DISKO-
undersggelserne belyser desvarre ikke fleksibilitetsaspektet vedrgrende den lokale 1gn-
dannelse, hvorfor vi i stedet ma ty til andre kilder. Stamhus og Ibsen har leveret interes-
sant viden pa omradet via en spgrgeskemaundersggelse om lokal lgndannelse, der blev
gennemfgrt i 2005>'. P4 netop dette tidspunkt var der nemlig flere historier om Ignfleksi-
bilitet i form af nominelle Ignsenkninger pa danske virksomheder, der naede pressen,
hvoraf de mest omtalte var aftalerne i SAS og den pa Tulips pglsefabrik i Ringsted. Afta-
lerne indeholdt alle tariffald givet mod beskaftigelsesgarantier og blev af forskere tolket
som klare brud pa ’den danske model” (se f.eks. Politiken, 17. december, 2004). Serligt
pa slagteriomradet var aftalen kontroversiel, fordi slagteriarbejderne hgrer under normal-
lgnsomradet, der som omtalt ovenfor er kendetegnet ved centrale overenskomster, der
ikke kan abnes indenfor overenskomstperioden. Imidlertid havde en undtagelsesbestem-
melse fra de centrale forhandlinger samme ar (OK 04) indfgrt en forsggsparagraf, der gav
de lokale parter ret til at fravige overenskomsterne (en bestemmelse der blev gjort per-
manent i ved OK 07). Aftalen i Ringsted var altsa ikke overenskomststridig, men blev
alligevel set som et brud pa modellen. Faktum er dog, at aftalen i virkeligheden var et
resultat af dybdeggrelsen af ”den danske model”, der muliggjorde et brud med flexicuri-

*! I spgrgeskemaundersggelsen om decentral Ignfastszttelse medvirkede knap 2000 virksomheder svarende til en
svarprocent pa 56.
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ty-modellen, idet Ignfleksibilitet for jobfastholdelse blev brugt som alternativ til den el-
lers planlagte udflytning af produktionen.

Perspektivet — gget lgnfleksibilitet — kom i Igbet af vinteren 2004/2005 til at fylde en stor
mangde plads i mediebilledet, og en undersggelse foretaget af LO’s ugebrev A4 viste, at
omkring hver tredje dansker var klar til at ga ned i lgn for at bevare jobbet (Ugebrevet
A4, 20. december 2004). Man kunne saledes forvente, at de lokale lgnforhandlinger gen-
nemfgrt i Igbet af vinteren og foraret 2005 ville betyde et afggrende gennembrud for lgn-
fleksibilitet i Danmark. Der var i1 hgj grad skabt en stemning om, at den skerpede interna-
tionale konkurrence ngdvendiggjorde lavere Ignomkostninger, der, safremt de ikke blev
indfriet, ville betyde massiv udflytning indenfor dansk fremstillingsindustri. Og dertil
kom altsa accept fra et stort mindretal i befolkningen.

Ibsens og Stamhus’ undersggelse manede imidlertid disse forventninger i jorden.
Deres undersggelse viste, at stgrstedelen af industrivirksomhederne slet ikke ansa lgn-
nedgang som et middel, der kunne fastholde arbejdspladser (ca. 54 procent), i mens na-
sten tre ud af fire ville foretrekke afskedigelser frem for lgnnedgang (ca. 72 procent),
safremt de af konjunkturelle arsager ville vare presset til at reducere lgnomkostningerne.

Den egentlige udbredelse af Ignnedgang viste sig ogsa at vaere minimal. Under to
procent af virksomhederne i industrien havde aftalt sig frem til nominel Ignnedgang for
deres timelgnnede, imens knap tre procent havde gjort det samme for deres funktionrer.
Nullgsninger var gennemfgrt pa lidt flere virksomheder (12 procent af aftalerne med
timelgnnede og 15 procent af funktion@raftalerne), ligesom nedsattelser af overarbejds-
tilleggene og ferre personalegoder ogsa havde en vis udbredelse. Svarene fra virksom-
hederne i bygge- og anleegsbranchen samt servicesektoren gav heller ingen indikation pa,
at Ignnedgang var kommet for at blive (Stamhus, 2007)**,

Vejen til flexicurity: Det historiske perspektiv

Den naste diskussion om den danske flexicurity-model, som fortjener repetition i denne
tekst, handler grundleggende om det empirisk-historiske tilbageblik over hvordan syste-
met blev etableret og udviklet, men vil ogsa prasentere et par af de mere teoretiske for-
klaringer pa hvorfor Danmark udviklede en hybridmodel, med pa den ene side klare libe-
rale trek, der pa den anden side er flankeret af steerke og omkostningstunge velfaerds-
statslige institutioner.

For historiefortellingens vedkommende er der dog ikke tale om nogen skyttegravs-
krig. De forskere, der har beskrevet udviklingen af flexicurity-modellens institutioner, er
ret enige for sa vidt gaelder nedslagspunkterne i det nittende og tyvende arhundrede. For-
skellene bestar typisk i, hvor uddybende forskerne har valgt at vaere i forhold til diverse
historiske begivenheder og i forhold til karakteristikken af forskellige reformers betyd-
ning. F.eks. er der enighed om, at den ra&kke af social- og arbejdsmarkedsrelaterede re-

?2 Siden finanskrisen indtog i efteriret 2008 og den efterfglgende voldsomme stigning i ledigheden ses dog igen tegn
pa, at lgnfleksibilitet vinder frem pa det danske arbejdsmarked. F.eks. berettede Dansk Industri (DI) i november
maned 2009 om, at mere end hver tredje lgnmodtager pa DI’s omrade ikke havde faet nogen Ignfremgang ved de
lokale overenskomstforhandlinger (Jyllands-Posten, 30. november 2009).
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former, der lanceredes i1 slutningen af 1960’erne, markant lgftede den indkomstsikker-
hedsmassige dimension i den danske flexicurity-model. Nogle forskere ser dog 1 disse
reformer ogsa startskuddet til udviklingen af den aktive arbejdsmarkedspolitik, hvilken
andre daterer til arbejdstilbudsordningen af 1978, og atter andre til Nyrup-regeringens
arbejdsmarkedsreform fra 1994.

Mere kontroversiel er diskussionen, om hvorfor vi udviklede flexicurity-modellen,
hvorunder konkurrerende teoretiske positioner — s@rligt indenfor den historiske institu-
tionalisme — vil blive fremfgrt. Men forst til historiefortellingen.

Septemberforliget og loven om anerkendte arbejdslgshedskasser

Flexicurity-modellens (savel som “den danske models”) rgdder gar fgrst og fremmest
tilbage til Septemberforliget af 1899, der markerede afslutningen pa alle tiders storkon-
flikt pa det danske arbejdsmarked omfattende bade byggefaget og jernindustrien og lock-
out af over 40.000 arbejdere. Med septemberforliget blev de nyligt etablerede landsdaek-
kende organisationer DsF (det senere LO) og DA enige om en hovedaftale, der institutio-
naliserede den danske aftalemodel, som vi kender i dag. Derfor betegnes Septemberfor-
ligt ogsa som “arbejdsmarkedets grundlov”. Udover den gensidige anerkendelse af mod-
parten som berettiget forhandlingspart i forhold til indgaelsen af kollektive overenskom-
ster enedes parterne om fredspligt i aftaleperioden og et st spilleregler for effektuerin-
gen af faglige kampskridt og lgsningen af faglige konflikter. Dertil kom endelig arbejds-
tagernes anerkendelse af arbejdsgivernes ledelsesret, herunder retten til at anvende “den
efter deres skon til enhver tid passende arbejdskraft” (Jergensen, 2001, s. 11). Med
sidstneevnte var de fleksible regler for at hyre og fyre medarbejdere saledes en realitet.
Lgnmodtagerne havde til gengald opnaet organiseringsfrihed, aftale- og konfliktret, hvil-
ket gav dem kollektiv muskelstyrke overfor arbejdsgiverne i forhold til at fastsette lgn-
og arbejdsvilkar.

Knap otte ar senere, i 1907, etableredes sa forgangeren til det arbejdslgshedsforsik-
ringssystem, som vi kender i dag, baseret pa statsligt anerkendte og subventionerede ar-
bejdslgshedskasser (a-kasser), hvis formal det er, at udbetale understgttelse i form af dag-
penge til ledige medlemmer. A-kasserne eksisterede for en dels vedkommende allerede
for loven af 1907, men da kun med bidrag fra medlemmerne, hvilket ikke levnede nev-
nevardig hjelp for ret lang tid. 1907-loven udvidede saledes de forsikrede arbejdslgses
rettigheder en del. Retten til at modtage dagpenge blev stadfestet til tre &r med mindst 70
dages understgttelse hvert ar. Den endelige fastleggelse af antallet af understgttelsesdage
blev foretaget af kasserne selv. Selve dagpengebelgbet kunne udggre fra 50 gre til 2 kr.
per dag men matte dog ikke overstige 2/3 af arbejdslgnnen indenfor den pagaldende le-
diges fag (Pedersen, 2007, s. 71-73).

Noget arbejdskrav fandtes til at begynde med ikke, men dagpengeret forudsatte
mindst 12 maneders forudgaende medlemskab af a-kassen, hvilket er helt analogt til i
dag, nar der ses bort fra dimittendreglerne. Arbejdskravet blev introduceret i 1919 og ef-
terfglgende strammet et antal gange, sdledes man i 1937 skulle have haft arbejde i mindst
26 uger indenfor de sidste tre ar, eller 39 uger inden for de sidste fire, for at vaere beretti-
get til dagpenge. Dog fastsatte 1937-loven, under indtryk af den hgje arbejdslgshed man
havde haft erfaret fa ar tidligere, ogsa en rakke dispensationsmuligheder, der kom til at
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galde helt frem til 1967, hvor beskaftigelsessituationen var anderledes gunstig. De gjaldt
udover slekkede arbejdskrav f.eks. udvidelsen af den maksimale dagpengeperiode, der i
1919 var blevet udvidet til fire ar, saledes den i arene 1937-67 i sarlige tilfaelde kunne
vare helt op til fem ar (Rosdahl, 2003, s. 104-105).

Arbejdsformidling, efterlon og arbejdstilbudsordning

Det dagpengesystem, hvis regelkonturer vi kender i dag, blev til via en rekke lovaendrin-
ger 1 perioden fra 1967 til 1970. Sarligt afggrende var, at staten fra 1969 overtog den ful-
de finansiering af stigende ledighedsudgifter indenfor de enkelte kasser, og dermed i rea-
liteten fuldt ud socialiserede den marginale ledighedsrisiko. Dette var dog ikke den eneste
forbedring af systemet, der skete. Dagpengenes beregningssats blev haevet til 90 procent
af den tidligere lgnindkomst, imens alle karensdage forsvandt, og systemet udstraktes sa
ogsa selvstendige, deltidsbeskaftigede, medhjelpende @gtefeller samt vaernepligtige fik
mulighed for at forsikre sig (Ngrgaard, 2009, s. 1-2). Endelig enedes et flertal 1 Folketin-
get om — parallelt med dagpengeforbedringerne — at etablere en statslig arbejdsformidling
(AF), der, som komplement til forsikringssystemet via information og vejledning til ledi-
ge og virksomheder, skulle understgtte matchningsprocesserne pa arbejdsmarkedet. Det
statslige AF aflgste et fragmenteret arbejdsanvisningssystem bestaende, dels af kommu-
nalt stgttede kontorer, dels af den formidling som skete 1 fagforeningerne og a-kasserne,
og indfriede et arbejdsgivergnske om at afpolitisere arbejdsanvisningen. Med delvis kon-
trol over arbejdsformidlingen kunne lgnmodtagerorganisationerne nemlig tilbageholde
arbejdskraft fra de “problematiske” arbejdsgivere og havde saledes — serligt i perspekti-
vet af 1960’ernes hgjkonjunktur — tildraget sig et kampmiddel, der ragede udenfor de i
aftalesystemet institutionaliserede konfliktmuligheder (Pedersen, 2007, s. 83-84). Refor-
merne fra 1969 kan saledes ogsa ses som et fint stykke flexicurity, der forbedrede den
gkonomiske tryghed for lgnmodtagerne og pa samme tid ggede fleksibiliteten (i form af
gget arbejdsudbud) for virksomhederne.

Havde man i 1969 kunnet spa om fremtiden, er det nok usandsynligt, at reformerne
ville have haft sa genergst et snit som de fik. Fra de tidlige 1970’ere vendte den gkono-
miske udvikling, og det, der fgrst synede som en kortere nedgang i beskaftigelsen, ud-
viklede sig hastigt til en decideret arbejdslgshedskrise. Oliekrisen destruerede mange ar-
bejdspladser og kombineret med de store ungdomsarganges tilstrgmning til arbejdsstyr-
ken betgd den en markant stigende arbejdslgshed, der sarligt ramte de yngre segmenter
af arbejdsstyrken. Anker Jgrgensens socialdemokratiske regering sa det imidlertid ikke
som sin prim&ropgave, at begrense vaeksten i1 de offentlige udgifter, det genergse dag-
pengesystem 1 hgj grad bidrog til. Det keynesianske paradigme herskede, og offentlige
udbetalinger af arbejdslgshedsunderstgttelse blev set som et middel til at holde en bund
under efterspgrgslen (i gkonomsprog en automatisk stabilisator) og i gvrigt afvaerge soci-
al ngd. Derfor blev systemet 1 lyset af krisen faktisk forbedret endnu et antal gange, f.eks.
i form af mere lempelige radighedsregler, indfgrslen af dimittend-ordningen og halverin-
gen af 12-maneders reglen, saledes 26 ugers a-kassemedlemskab blev tilstreekkeligt for at
optjene ret til dagpenge (Ibid., s. 85).

Mod slutningen af 1970’erne var det klart, at krisen havde bidt sig fast, og der meld-
te sig derfor et nyt problem — langtidsledighed, der truede med at skubbe et stort antal
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arbejdslgse helt ud af forsikringssystemet. Firearsreglen fra 1919 gjaldt stadig, og derfor
var situationen i 1977 — fire ar efter krisens start — at mange stod til at miste dagpengeret-
ten. Alternativet ville vaere den noget mindre genergse bistandshjelp, men da bistands-
hjelpen var et kommunalt finansieringsanliggende, ville en laissez faire politik vis-a-vis
de langtidsledige a-kassemedlemmer skubbe mange kommuner ud 1 voldsomt gkonomisk
ufgre, for nu slet ikke at tale om dalende medlemsandele for a-kasserne. Regeringens svar
var en beskaftigelsesplan, der omfattede tre hovedelementer: 1) En forsterket indsats
overfor ungdomsledigheden, 2) arbejdstilbudsordningen (ATB-ordningen) og 3) efter-
Ignnen.

Fgrstnevnte indeholdt en raekke redskaber kommunerne kunne tage i anvendelse
overfor ikke-forsikrede unge, herunder lgntilskud til ans@ttelse af ledige i private virk-
somheder og etablering af produktionshgjskoler. Det andet element, ATB-ordningen,
havde det entydige sigte, at forhindre langtidsledige i at falde ud af a-kassesystemet. Nar
firearsgreensen nermede sig, skulle langtidsledige gives et tilbud om beskaftigelse (of-
fentlig eller privat) i ni maneder, sa de kunne generhverve retten til dagpenge, samtidig
med at de fik (kortvarig) bergring med arbejdsmarkedet. I de fgrste ar efter ordningens
lancering pabegyndte tet ved 60.000 danskere hvert ar en eller anden form for arbejdstil-
bud. Beskaftigelsesplanens tredje element, efterlgnnen, der ogsa blev forankret i a-
kasserne, gjorde det muligt for de 60-66 arige at traekke sig tilbage fra arbejdsmarkedet
pa hgjeste dagpengesats i to et halvt ar, hvorefter ydelsen blev trappet en anelse ned. Sig-
tet var, at reducere arbejdsstyrken for derved at ggre plads til de yngre argange, og for sa
vidt det galder tilbagetrekningsdelen, var ordningen en overordentlig succes. Allerede i
1979 gik 41.000 danskere pa efterlgn, og ordningen tiltrak mange af de personalegrupper,
hvor det ellers havde varet undtagelsen mere end regelen, at man var a-kasseforsikret
(Hendeliowitz, 2003, s. 36-41).

Aktiv arbejdsmarkedspolitik: ’Ret og pligt’-princippet genindfgres

Nar der springes let og elegant henover 1980’erne, som det oftest ggres i historiefortel-
lingen om udviklingen af den danske flexicurity-model, h&nger det sammen med, at de
borgerlige regeringer, der i denne periode regerede landet, ikke grundleggende @®ndrede
med snarere vedligeholdte systemet. Der kan dog findes “borgerlige aftryk” sasom fast-
frysningen af dagpengeloftet 1 perioden 1982-86 og @&ndringen af ATB-ordningen, der
medfgrte, at man fra juli 1985 kun havde ret til ét arbejdstilbud, hvilket i realiteten fast-
satte en ny maksimal dagpengeperiode pa 9 ar (4 ars ledighed + 1 ars arbejdstilbud + 4
ars ledighed). I firklgverregeringens reform af ATB-ordningen indgik dog i realiteten
ogsa forlgberen for den uddannelsesaktivering, som kom til at praeege arbejdsmarkedspoli-
tikken i 1990’erne. Det blev muligt for langtidsledige efter endt arbejdstilbud, at pabe-
gynde en uddannelse pa hgjeste dagpengesats; alternativt pa halve dagpenge at opstarte
egen virksomhed (den sakaldte ivaerksatterydelse). Som incitament til at vaelge et af disse
alternativer indfgrtes den regel, at dagpengeydelsen ellers ville blive nedtrappet vasent-
ligt. Senere, i 1988, fremrykkedes adgangen til uddannelse pa dagpenge eller ivaerksat-
terydelse, imens pa den anden side retten til supplerende dagpenge blev begranset til
maksimalt 78 uger indenfor en toarig periode (Pedersen, 2007, s. 88-92). Der var i Schlii-
ters regeringsperiode dog ogsa flere tillgb til, at skrue mere pa incitamentsknapperne —
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bade overfor de ledige og overfor a-kasserne. Men forslag om en tidligere aftrapning
dagpengesatsen og om at gge a-kassernes medfinansiering af dagpengeudbetalingerne
blev aldrig realiseret (Ngrgaard, 2009, s. 2-3)

Det n@ste egentligt store spring kom 1 1994, kort tid efter at en ny socialdemokra-
tisk regering havde indtaget ministertaburetterne. Statsminister Poul Nyrup Rasmussen
var anderledes dedikeret til at fgre en arbejdslgshedsbek@&mpende politik end den forud-
gaende borgerlige regering nogensinde havde varet. Ogsa selvom elementer i reformerne
ramte socialdemokratiske kernevelgere pa pengepung med mere. Den samlede strategi
bestod af en rakke tiltag, der bade intervenerede pa efterspgrgsels- og udbudssiden af
arbejdsmarkedet. @gede offentlige udgifter til anleeg og forskning skabte gget efterspgrg-
sel, imens den aktive arbejdsmarkedspolitik pa én gang bade begraensede arbejdsudbud-
det kvantitativt og styrkede det kvalitativt (Lykketoft, 2006).

De kvantitative begrensninger kom fgrst og fremmest som fglge af en rekke or-
lovsordninger, der via midlertidig tilbagetraekning (uddannelsesorlov, foreldreorlov, sab-
batorlov) skabte jobabninger for ledige og udgjorde en egentlig institutionalisering af
princippet om jobrotation pa arbejdsmarkedet. De kvalitative forbedringer kom som fglge
af en langt hurtigere aktivering af ledige, der allerede efter 12 til 15 maneders ledighed
skulle have ret til at indtreede i et uddannelses- eller jobtreningsforlgb, der indenfor en
ledighedsperiode af sammenlagt fire ar (delperiode 1) skulle vere af mindst 12 maneders
varighed. I bemearkningen til lovforslaget hed det dog ogsa, at ledige har “ret og pligt” til
aktivering, hvorfor der altsa i realiteten var indfgrt rettigheder i forhold til at vaelge i mel-
lem forskellige tilbud men altsa ikke retten til at sige fra, hvilket ma siges var substantielt
nyt. Efter fire ar overgik man til en ny trearig periode (delperiode 2), i hvilken fuld akti-
vering var en foruds@tning for dagpengeudbetaling. Endelig bortfaldt muligheden for at
genoptjene ret til dagpenge under stgttet beskeftigelse eller aktivering. Dagpengeperio-
den var saledes de facto blevet indskranket til syv ar, og hovedsigtet med arbejdsmar-
kedspolitikken endret, sialedes beskaftigelsesaspektet nu havde forrang over forsgrgel-
sesaspektet (Pedersen, 2007, s. 92-96).

Et vigtigt princip for hele aktivstrategien, der skal fremh@ves, var endvidere, at im-
plementeringen af den aktive indsats skulle ske 1 et samspil mellem lokale og regionale
arbejdsmarkedsrad, hvor parternes indflydelses sikrede, at de tilbud, der blev givet om
jobtrening eller uddannelse, var i overensstemmelse med de lokale virksomheders behov.
Det er i den forbindelse dog ogsa papeget, at den lokale forankring af parternes medbe-
stemmelse givet havde en vis "blgdggrende” effekt, saledes “ret og pligt”-princippet i
forste delperiode oftest mere var ret end pligt (Larsen et al, 2002).

I perioden 1995-1998 blev vedtaget en rekke @®ndringer, der fgrst og fremmest var
foranlediget af den mere gunstige konjunktursituation, der havde indfundet sig. Blandt
andet blev delperiode 1 forkortet til to ar, hvilket altsa forkortede den maksimale dagpen-
geperiode fra syv til fem ar. 26-ugers arbejdskravet blev udvidet til 52 uger. Nye tiltag
som puljejobordningen sattes ind overfor de langtidsledige. I 1998 kom sa tredje bglge,
der for det fgrste sammensmeltede delperiode 1 og 2, saledes den maksimale dagpenge-
periode nu var begranset til fire ar; et ars ledighed pa passiv forsgrgelse efterfulgt af tre
ars “’ret og pligt” til aktivering. Dernast lanceredes en sarlig ungeindsats, der betgd, at
dagpengesatsen for de under-25 arige uden nogen form for kompetencegivende uddan-
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nelse blev halveret, alt imens aktiveringsforpligtelsen for denne gruppe nu skulle indfinde
sig efter 6 maneder. For det tredje bgd tredje bglge pa den sidenhen meget omdiskuterede
efterlgnsreform, der forringede ordningen savel som udvidede adgangskravene betragte-
ligt. Endelig blev de omtalte orlovsordninger gjort mindre attraktive (uddannelses- og
foreldreorlov) eller helt udfaset (sabbatorlov) (Rosdahl, 2003, s. 119-124).

Sporskabelse og sporafhaengighed bag udviklingen af flexicurity-modellen

Grunden, til at historiefortellingen om flexicurity-modellens skabelse og videreudvikling
ender ved udgangen af seneste socialdemokratiske regeringsperiode, er ikke, at der i in-
devarende arti ikke er sket reformer af modellen. Tvartimod. Som den sidste diskussion,
dette kapitel tager fat pa, vil vise, er mange skibe med kurs mod nye arbejdsmarkeds- og
beskaftigelsespolitiske malsatninger sat i sgen i de senere ar. Faktum er dog, at det be-
skeeftigelsessystem, der i internationale politiske savel som akademiske cirkler kendes
som den danske flexicurity-model, mest af alt reflekterer det system, vi havde i1 s@rligt de
forste ar af Poul Nyrup Rasmussens regeringsperiode. Det dokumenterer blandt andet
denne afthandling, og kan eksemplificeres ved dette citat af den amerikanske gkonom Ro-
bert Kuttner, der i februar 2009 blev interviewet af Politiken:

”Tag feenomenet 'flexicurity ', som i stigende grad vinder anerkendelse i udlandet: Ved at
kombinere liberale regler for at fyre og hyre med sociale rettigheder til at blive bdde for-
sgrget og opkvalificeret i perioder med arbejdslgshed har arbejdsmarkedets parter i
Danmark skabt en intelligent model, som gavner alle - bade virksomhederne, der kan
handle hurtigere i forhold til konjunkturudsving, og arbejderne, der er godt sikret gko-
nomisk” (Politiken, 21. februar 2009).

Som det er de fleste iagttagere af VK-regeringens beskaftigelsespolitik bekendt, er der
ikke mange “sociale rettigheder” til at blive opkvalificeret i perioder med arbejdslgshed
tilbage. Det, der star tilbage, er seks ugers ret til selvvalgt uddannelse (for unge under 30
og @ldre over 60 dog seks maneder). Beskeftigelsespolitikken har i Claus Hjort Frede-
riksens periode som minister pa omradet veret kendetegnet ved en nedtonet uddannelses-
indsats med sterkere vagt pa sanktioner, radighedskontrol og aktiveringsforanstaltnin-
ger, der sigter pa hurtigst mulige tilbagevenden til arbejdsmarkedet. Forsgrgelsesaspektet,
som Kuttner ligeledes refererer til, ma ogsa betegnes som vearende tradt i baggrunden, og
det til fordel for den klassiske incitamentst&nkning, der i den grad praeger Kuttners eget
hjemland — USA. Den danske flexicurity-model dekker som begreb, vil jeg hevde, der-
for ikke det beskeftigelsessystem, vi aktuelt har i Danmark. Snarere afspejler modellen
beskeftigelsessystemet, som det sd ud i 1990’erne, da aktivering mest af alt sigtede pa
uddannelse og 1 gvrigt var flankeret af forskellige orlovsmuligheder. Og derfor giver det
bedst mening at afslutte historiefortellingen om dansk flexicuritys udvikling ved udgan-
gen af 1990’erne og gemme fortellingen om indevarende artis beskeaftigelsespolitik til
senere.

Nu galder det imidlertid diskussionen om spgrgsmalet, hvorfor Danmark udviklede
flexicurity-modellen? Flere samfundsforskere, f.eks. Jgrgensen (2002), Torfing (2004) og
Larsen og Andersen (2004), har hertil papeget, af politikprocesserne omkring arbejdslgs-
hedsforsikringen og arbejdsmarkedspolitikken gennem den 20. arhundrede var praeget af
sporafheengighed, der kan forklare bade kontinuiteten savel som reformerne, der over tid
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blev gennemfgrt pa de to omrader. Begrebet sporafhengighed betyder i politologisk for-
stand, at politiske institutioner er treege og ikke let lader sig forandre eller afvikle, nar de
fgrst er blevet etableret. Det interessante er dog ikke at papege sporathengige institutio-
ner, men derimod at papege hvilke mekanismer, der fgrer til sporafh@ngighed. En omvej
til at forsta begrebet gar derfor via gkonomisk teori, hvor begrebet blandt andet er brugt
til at forklare den udbredte teknologikonservatisme, der kan observeres i mange virksom-
heder. Uanset at smartere teknologi er kommet pa markedet, vil mange virksomheder
vaelge at holde fast i det produktionsapparat, de indledningsvist investerede 1. Arsagen
hertil er, at det er forbundet med store transaktionsomkostninger at skifte al apparatur og
teknologi ud — omkostninger, der i realiteten bliver stgrre for hvert ar der gar, fordi den
tavse viden om produktionsapparatets anvendelse, der ophobes blandt medarbejderne,
ogsa gges ar for ar. Et andet illustrativt billede er det om den gkonomiske veksts geogra-
fi. Nar et gkonomisk vekstcenter én gang er etableret, vil det neermest med ekspotentiel
styrke trekke komplement@re industrier og lgnarbejdere til sig, hvorfor det bliver stadigt
mere og mere usandsynligt, at det pageldende gkonomiske center skulle flytte sig til en
anden lokation. Kun voldsomme eksterne begivenheder som en krig, der gdelegger cen-
teret, eller en naturressources udtgmning kan bryde sporet (Pierson, 2000).

Hvor den gkonomiske teori altsa forklarer sporathengighed ud fra en optik om kort-
sigtet gkonomisk rationalitet, kan sporaftha@ngighed 1 politiske institutioner forklares ud
fra en kortsigtet politisk rationalitet. Larsen og Andersen (2005, s. 34-38) har til stgtte
herfor vist, hvorledes “universaliseringen” af den danske velfardsstat var en narmest
selvforsterkende proces, der opstod i kglvandet pa etableringen af de fgrste velfaerds-
ydelser som alderdomspensionen og arbejdslgshedsforsikringen. Mekanismen, de beskri-
ver, er en vekselvirkning mellem socialdemokratiske og borgerlige interesser. Socialde-
mokratiet og arbejderbevaegelsen kempede for indfgrslen af sociale rettigheder til arbej-
derklassen. De borgerlige @gnskede grundleggende at begrense socialstatens omfang,
men kunne ikke, da rettighederne f@rst var blevet etableret, rulle dem tilbage uden at bli-
ve straffet for det (i form af ikke at blive genvalgt eller risikere social uro). De borgerlige
partier valgte derfor typisk den i egne @gjne nestbedste lgsning, nemlig at udstrekke de
navnte velfaerdsydelser til ogsa at omfatte borgerlige velgere, for derved at undga at
straffe de borgere, der opfgrte sig "gkonomisk ansvarligt”.

Udviklingen af dagpengesystemet gar ikke denne analyse ram forbi. Som beskrevet
blev a-kasserne dannet sidst i 1800-tallet med tilknytning til arbejderbevagelsen. Men
reformen af 1907, som institutionaliserede den statssubventionerede model, blev gennem-
fort af en Venstre-ledet regering, der via en statsligt medfinansieret arbejdslgshedsforsik-
ring sa en mulighed for at nedtone den militarisme, der praegede fagforeningernes egne
kasser. Reformerne, der sidst 1 1960’erne ggede lighedsprincipperne for og adgangskrite-
rierne til a-kasserne, blev til dels ogsa gennemfgrt under en borgerlig regering (RVK),
ligesom ATB-ordningen og efterlgnnen, hvor is@r sidstnevnte i serlig hgj grad havde et
universalistisk praeg, blev gennemfgrt med et borgerligt parti ved magten (Venstre var i
perioden august 1978 til marts 1979 med i Anker Jgrgensens regering). Denne dynamiske
form for sporaftha@ngighed kan altsa forklare bade forbedringerne af systemet, samt det, at
flere og flere kunne fa adgang til at tegne arbejdslgshedsforsikring og efterlgn (f.eks. del-
tidsbeskeftigede, selvstendige, funktion@rer med flere).
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De begransninger og arbejdskrav, der undertiden ogsa er blevet gennemfgrt, kan
ogsa omfanges af sporathe&ngighedsperspektivet. For lige savel som det var hgjre-venstre
mekanismer, der fastslog og siden udbyggede dagpengesystemet, har der pa tvers af de
traditionelt regeringsbarende berende partier (S, R, V og K) varet konsensus om, at ar-
bejdslgshedsforsikringssystemet skulle understgtte udviklingen pa arbejdsmarkedet, dvs.
bidrage til at bekempe ledigheden og gge beskeftigelsen. Dette princip har virket som en
termostat, i den forstand at der i gkonomiske opgangsperioder typisk er blevet indfgrt
stramninger (i form af forsteerkede arbejds- og radighedskrav), imens reglerne for adgan-
gen til og opretholdelsen af dagpenge 1 nedgangsperioder er blevet slakket. Politikudvik-
lingen har saledes veret et langt slalomlgb, der har fulgt konjunkturerne, men udsvingene
fra side til side er altid sket omkring samme arbejdslgsheds- og arbejdsmarkedspolitiske
spor.

Denne analyse kan saledes ogsa indfange Nyrup-regeringernes arbejdsmarkedsre-
former inklusive de stramninger af dagpengesystemet, som Nyrup foranstaltede. Flere af
stramningerne under Nyrup var jo de facto en tilbagevenden til de regler, der gjaldt fgr
den store arbejdslgshedskrise, der 1 store trek Igb fra 1974 til 1994. Vi er tilbage ved en
firedrig dagpengeperiode, ligesom vi er tilbage ved en lavere dakningsgrad og et 12-
maneders arbejdskrav (Asmussen, 2008).

@vrige sporafhengighedsskabende mekanismer hgrende under den sociologisk va-
riant af begrebet, sa som traditioner og kutymer, er ogsa papeget, og har ifglge Torfing
(2004, s. 56-58) pa det arbejdsmarkedspolitiske felt ligeledes en stor forklaringskraft.
Det, at der har veret tradition for at inddrage parterne i det lovforberedende arbejde savel
som pa implementeringssiden, har ikke alene varet med til at styrke organisationerne,
men har ogsa skabt forventninger om, at de fortsat ville blive taget i ed forud for politiske
reformer. Og i og med parterne typisk har holdt hinanden fast pa et "noget-for-noget”
princip, har det 1 forbindelse med arbejdsmarkedspolitiske reformer ikke varet muligt
endsige italesat at gennemfgre drastiske sporbrydende reformer. Der er blevet lagt til og
trukket fra i sma mangder alt efter det aktuelle styrkeforhold, og normen har veret, at
begge sider skulle sige god for det aftalte.

Afskedigelsesvaernets fraveer

Ingen af ovenstaende argumenter indfanger dog, hvorfor vi i Danmark aldrig tog livtag
med de liberale hyr-fyr regler og udviklede et mere omfattende afskedigelsesvarn, a la
hvad der skete i det meste af Vesteuropa og i de gvrige skandinaviske lande 1 efterkrigs-
arene. De kan forklare dagpengesystemets og arbejdsmarkedspolitikkens udvikling men
ikke det fleksible arbejdsmarkeds bestaen, der i lyset af den sterke arbejderbevagelse og
socialdemokratisk regeringsansvar i mere end 2/3 af perioden 1924-2001 ma betragtes
som lidt af et paradoks.

Jensen (2007) har givet et interessant bud pa en forklaring. I forbindelse med sin
analyse, af hvorfor fagbevaegelsen i Danmark advokerede for en organisering af arbejds-
lgshedsforsikringssystemet efter Ghent-principperne (det at a-kasserne organisatorisk er
tilknyttet fagforeningerne), mener han ogsa at kunne begrunde, hvorfor dansk fagbeva-
gelse aldrig rigtig har haft en interesse i1 gget jobbeskyttelse. Forklaringen ligger i, at den
danske fagbevagelse netop er en fagbevagelse, hvilket vil sige, at den fgrst og fremmest
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er kendetegnet ved et horisontalt organiseringsprincip — hvert fag sin fagforening. Dette
star i modsetning til de vertikale organiseringsprincipper, der vandt frem i arbejderbevae-
gelserne i f.eks. Italien, Holland og Tyskland, hvor den toneangivende organiseringsmade
var enten industriforbund, dvs. forbund der forener alle medarbejdere indenfor samme
branche — uanset deres faglige kvalifikationsniveau, eller generelle fagforeninger, dvs.
foreninger, der organiser ufaglerte eller arbejdere med fzlles ideologisk horisont (ka-
tolsk, kommunistisk eller syndikalistisk).

Valg af organiseringsmade har nemlig betydning for den praeferencedannelse, der
efterfglgende finder sted 1 de etablerede forbund og foreninger. De horisontale organisa-
tioner vil k&mpe for netop deres fags position i hierarkiet af forskellige handvarksfag.
Og derfor keemper de horisontale organisationer, altsa de fagligt afgrensede fagforenin-
ger, fgrst og fremmest lgnkamp, da lgnnen er det mest tydelige bevis for status. Til lgn-
kampen hgrer imidlertid ogsa kampen for en ordentlig arbejdslgshedsforsikring, da ar-
bejdslgse indenfor for faget ellers ville have interesse i (i realiteten vere tvunget til) at
underbyde overenskomsten. Og ved at organisere forsikringen selv opnar man tillige
magt over arbejdsanvisningen og kan dermed presse arbejdsgiverne ved fgrst og frem-
mest at allokere arbejdskraft til de i fagforeningens gjne gode arbejdsgivere. Den horison-
tale fagforening har til gengeld ikke nogen sarlig interesse i at kempe for gget ansattel-
sesbeskyttelse. Hvis et medlem fyres og finder job pa en anden virksomhed, vil han eller
hun jo fortsat vere tilknyttet fagforeningen, da denne jo organiserer arbejderne pa tveers
af de forskellige brancher og industrier. Ledighed medfgrer altsa ikke partout medlems-
afgang fra fagforeningen (Ibid, s. 54-55).

For industriforbundet eller de generelle forbund ser regnestykket anderledes ud. In-
dustriforbundet organiserer forskellige typer af lgnmodtagere, der er beskaftiget indenfor
samme branche eller industri, og er derfor ikke pa samme made som den horisontale fag-
forening ensidigt optaget af lgnkampen. Det, der snarere har betydning, er opbygningen
af retfeerdige lgnskalaer baseret pa kvalifikations- og senioritetsprincipper. Jo stgrre anci-
ennitet medlemmerne har akkumuleret, desto stgrre er dog ogsa medlemmernes potentiel-
le tab i forbindelse med ledighed og jobskifte til en ny branche, hvor de sa at sige skal
starte fra scratch. Derfor vil industriforbundet 1 tilleg til opbygningen af interne hierarki-
er kempe for gget jobbeskyttelse — is@r for medlemmer med lang anciennitet. De ar-
bejdslgse, derimod, vil industriforbundet ikke kare sig om. Den enkelte ledige kan poten-
tielt ende med at finde job 1 en anden branche, der er organiseret af et andet forbund,
hvorfor de lediges interesser ikke vil blive varetaget af arbejderbevaegelsen under en in-
dustriforbundsstruktur. Og derfor vil arbejdslgshedsforsikringen ogsa snarere vere et
statsligt anliggende, end noget arbejderbevagelsen vil have interesse 1 at organisere. Ge-
nerelle forbund har ikke helt samme praferenceskabelsesproces som industriforbund.
Men de organiserer typisk mange ufaglarte, der oftere end faglerte kastes ud i ledighed,
og derfor vil ogsa de arbejde for gget jobbeskyttelse (Ibid, s. 55-58).

Ifglge Jensen er det altsa den danske fagbevagelses historiske organiseringsmade,
der kan forklare, hvorfor vi ikke som de fleste andre lande udviklede et mere omfattende
afskedigelsesveern. Analysen er fascinerende, men ma dog pa visse punkter nuanceres.
Ingen lande har haft entydige strukturer i forhold til arbejderbevagelsens organiserings-
made, ligesom der er fundet @ndringer sted over tid i flere lande. I Sverige gjaldt det ho-
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risontale organiseringsprincip til langt op 1 1960’erne, hvorefter flere industriforbund op-
stod. Det var dog ogsa i samme periode, at krav om jobsikkerhed blev mere frekvente,
men som vist tidligere kan disse krav fgres tilbage til helt andre arsager end organise-
ringsprincipperne. I Danmark har vi med dannelsen af flere store forbund pa Ignmodta-
gersiden sa smat ogsa bevaget os vaek fra det entydigt horisontale princip, dog uden at
der af samme grund er taget tillgb til gget jobsikkerhed. Der synes fortsat blandt lgnmod-
tagerorganisationerne at vare konsensus om ikke at k&mpe for jobbevarelse, men om at
slas for lgnnen, for en bedre arbejdsmarkedspolitik og bedre dagpengedakning og ende-
lig for mere efteruddannelse. Pa danske forhold har Jensens teori altsa kun begranset
forklaringskraft, men virker dog plausibel i et historisk tilbageblik og ogsa i forhold til de
aktuelle diskussioner om flexicurity, der for tiden fgres i de sydeuropziske lande, hvor
netop de vertikale industriforbund synes at vaere konceptets mest bitre modstandere.

En sidste tilfgjelse kan vaere den, at fraveret af afskedigelsesvaernet maske ogsa skal
forklares ud fra preferencedannelsen pa arbejdsgiversiden. Den danske erhvervstruktur
er i modsetning til f.eks. den tyske og svenske i hgj grad praeget af mange sma og mel-
lemstore virksomheder. Sma og mellemstore virksomheder har sverere ved at omstille
sig via interne omrokeringer eller via arbejdstidsfleksibilitet og er derfor i hgjere grad
afh@ngige at at kunne fyre folk. Af samme grund er det plausibelt, at de danske arbejds-
giverorganisationer historisk is@r har keempet for at bevare en lav grad af jobbeskyttelse.

Flexicurity-modellen i det nye artusind: Udvikling eller afvikling?

Vi er nu fremme ved kapitlets sidste diskussion, som tager fat der, hvor ovenstaende hi-
storieforteelling blev afbrudt. Som bekendt 1gb timeglasset ud for Poul Nyrup Rasmussen
den 20. november 2001. Valgnederlaget var historisk. Ikke bare blev Socialdemokratiet
overhalet af Venstre som landets stgrste parti. Fgr fgrste gang 1 nyere tid kunne der dan-
nes et flertal til hgjre og uden om Folketingets midte, det sakaldte VKO-flertal, der ogsa i
skrivende stund bestar — ca. otte ar og to folketingsvalg senere.

Et relevant spgrgsmal er derfor, hvorledes otte ars rent borgerligt styre har pavirket
den danske flexicurity-model? Som ovenfor vist har borgerlige regeringer i vid udstrak-
ning veret med til at udvikle modellen, som f.eks. i slutningen af 1960’erne, eller kon-
servere den, som det skete under Schliiter. Felles for de tidligere borgerlige regeringer
var imidlertid, at de ikke kunne regere uden om midten 1 Folketinget. Det har den nuve-
rende VK-regering kunnet, og derfor kan man antage, at politiske anslag af mere funda-
mental ideologisk karakter og med mere sporbrydende potentiale har kunnet finde sted.

Nedenstaende analyse vil i hgj grad bekrafte antagelsen. Med udgangspunkt i
Streeck og Thelens (2005) begrebsapparat (og til dels ogsa Jgrgensens (2006, s. 63-72)
anvendelse heraf) vil analysen illustrere de institutionelle forandringer og forandrings-
mekanismer, der er blevet ivaerksat under Anders Fogh Rasmussens regeringsperiode.
Streeck og Thelens begrebsapparat er sarlig velegnet, derved at det ikke som gvrige for-
andringsteorier alene identificerer policy- eller institutionelle forandringer ved abrupte
sporbrud (som f.eks. True et al, 1999) eller paradigmatiske omvaltninger (som f.eks.
Hall, 1993) men ogsa som gradvise eller krybende processer, der i det sma og langsomt —
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men sikkert — &ndrer politikkens sigte og indhold markant. Sadanne processer har nemlig
i seerlig grad kendetegnet Anders Fogh Rasmussens regeringsperiode (bortset lige fra nar
man ser pa udlendingepolitikken), og det helt bevidst. Fogh Rasmussen var tidligt klar
over, at “socialstaten” ikke kunne afvikles fra dag til dag, men kun ved “de sma skridts
politik” akkompagneret af en kulturkamp, der diskursivt skulle udfordre den socialdemo-
kratiske samfundsmodels indgroede selvfglgeligheder (Mortensen, 2008).

Streeck og Thelen oplister fem former for gradvise transformative processer: 1) Dis-
placement, som kan oversattes til fortrengning eller udmangvrering, og som fgrst og
fremmest vedrgrer diskursive og idémassige skift, der foranlediges ved at vaekke gamle
idéer til live eller ved at importere idéer fra andre lande, og som derfra udfordrer et gal-
dende systems idéer og diskurser; 2) Layering, som Henning Jgrgensen har oversat til
formering (2006, s. 68—69), og som dzkker over det f&enomen, at nye institutioner eller
organisationer vokser frem som supplementer til en bestaende institutionel struktur, men i
kraft af den konkurrence, der opstar, ogsa potentielt kan ende med at draene de oprindeli-
ge institutioner for ressourcer; 3) Drift, som bedst kan oversattes til noget i1 retning af
”laden sta til”. I denne forandringsproces sker der ikke noget aktivt opggr med en eksiste-
rende institution. Derimod afstas fra at foretage den ngdvendige vedligeholdelse eller
modernisering af institutionen, hvilket til sidst kan ende med at betyde, at institutionen
ikke lengere er tidssvarende. Her er altsa tale om en bevidst form for “ikke-
politikfgrelse” eller passiv aggressivitet, der betyder, at en institution pa den lange bane
svaekkes, ligesom en computer der ikke bliver opdateret; 4) Conversion er den fjerde
gradvise forandringsproces og deekker over omlegningen af eksisterende institutioner, sa
de kan tjene nye politiske delmal og funktionaliteter. Efter en omlagning bestar altsa in-
stitutionen, men den har en anderledes virkemade end tidligere; 5) Exhaustion er den
femte og sidste intenderet inkrementelle forandringsproces. Jgrgensen oversatter lidt
kreativt denne til udtgmning (Ibid, s. 69-70). Begrebet dekker over det, at en institution
udpines eller gradvist tsmmes for indhold, sa en fuldstendig afvikling pa et senere tids-
punkt fremstar som det mest “naturlige” valg. Felles for dem alle er, at de har en vis in-
kubationstid, hvilket politisk kan tjene det formal, at liste politikforandringer, der via
gengse politikprocesser ikke ville kunne finde opbakning, ind ”ad bagdgren”.

Vi skal i det fglgende ikke ga ind i alle fem varianter, selvom det ganske givet kun-
ne ggres med lethed, men kun de sidste fire og det 1 en lidt anden raekkefglge end den
praesenterede.

Omlagning: Fra arbejdsmarkedspolitik til beskzeftigelsespolitik

De forst sgsatte og mest tydelige aretag mod et kursskifte vaek fra flexicurity-modellen
kom nemlig med reformen Flere i arbejde fra 2003, der indeholdt en rekke omlegninger
af is@r den aktive arbejdsmarkedspolitik og kontanthjelpssystemet. Hvor politikkens tid-
ligere primat havde varet behovsorienteret aktivering, blev det nye mantra “hurtigst mu-
ligt 1 arbejde”, hvorfor det siger sig selv, at lengerevarende opkvalificeringsforlgb ikke
leengere skulle prioriteres. @get adfeerdskontrol krydret med gkonomiske incitamenter var
de nye kerneelementer i beskaftigelsespolitikkens (leeg marke til det diskursive skifte fra
arbejdsmarkedspolitik til besk@ftigelsespolitik) instrumentarium (Jgrgensen, 2008).
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Af konkrete ting indfgrtes for det fgrste et nyt individuelt kontaktforlgb for ledige,
hvor fokus pa aktiveringsmuligheder blev neddroslet til fordel for regelmassig kontakt
og kontrol med lediges sggeadferd. Den individuelle handlingsplan @ndredes i den for-
bindelse til en “jobplan”, imens antallet af mulige aktiveringstilbud blev indskranket til
reelt tre foranstaltninger: 1) vejledning og opkvalificering, der bestar af jobsggningskur-
ser eller andre kurser af kortere varighed, 2) virksomhedspraktik (uden lgn) og 3) anset-
telse med Igntilskud, der i mange tilfelde heller ikke medfgrer gget indtegt for den ledi-
ge. Dernast strammedes vilkarene for gruppen af kontanthjelpsmodtagere, der modsat de
dagpengeforsikrede ikke bare blev konfronteret med skrappere radighedskrav men ogsa
fik udsigt til pekuni@re sanktioner ved lengerevarende ledighedsforlgb. Parallelt med
Flere i arbejde-reformens tiltag enedes det nye flertal ogsa om en ny integrationspolitik,
der drejede pa incitamentsskruen overfor personer indvandret til Danmark efter 1. juli
2002. Personer i denne gruppe, savel som danskere der vender hjem efter et l&ngere ud-
landsophold, der er ude af stand til at forsgrge sig selv, kan saledes ikke laengere modtage
kontanthjelp men ma i stedet tage til takke med enten introduktionsydelse eller start-
hjaelp, der trods de positivt klingende navne er ydelser pa langt lavere niveauer end kon-
tanthjelpen.

Efter et langt kommissionsarbejde, der fik sat fremtidens @ldrebyrde og arbejds-
kraftmangel pa dagsordenen, fik vi i 2006 Velferdsforliget, der tilfgjede en rekke nye
omlagninger i forhold til flexicurity-modellens institutioner. Disse gik dog ikke entydigt
i retning af work first-paradigmet, men indeholdt, som et fint symptom pa at der forud var
gaet et intenst slagsmal mellem regeringen, DF og oppositionen, lidt af hvert. Mest op-
merksomhed fik vedtagelsen af en ny efterlgnsmodel, selvom @&ndringen ingenlunde var
sa drastisk som den i 1998. Det nye er et beregningsprincip, der skal udskyde tilbage-
trekningsalderen i takt med at middellevetiden stiger — dog f@grst med virkning fra 2017!
Af stgrre relevans 1 kontekst af denne afhandling kom med forliget nye stramninger af
radighedsreglerne herunder en internetbaseret radighedskontrol af ledige. Portalen
www.jobnet.dk er i dag sdledes en af de foranstaltninger, der skal sikre, at ledige star til
radighed for arbejdsmarkedet, og at der udlgses sanktioner, hvis de ikke ggr det. Med
Velfeerdsforliget fik ogsa a-kasserne i opdrag at fgre kontrol med de lediges overholdelse
af radighedsforpligtelsen. En opgave kasserne ogsa havde fgr lovaendringerne i slutnin-
gen af 1960’erne, og som dengang som nu er blevet kritiseret med det argument, at en
serviceorganisation ikke pa én og samme tid bade kan vare advokat og bussemand over-
for sine egne (Jgrgensen, 2007, s. 21-24)

Siden Velfeerdsforliget er der foretaget en raekke yderligere stramninger, der kulmi-
nerede i sommeren/efteraret 2008, hvor regeringen som tidligere bemarket i forbindelse
med arbejdsmarkedskommissionens udspil forsggte at forkorte dagpengeperioden fra fire
til to ar. Lige preecis denne gvelse lykkedes dog ikke, men det gjorde til gengaeld gvelser-
ne med at forringe ordningen vedrgrende supplerende dagpenge, fremrykke aktiverings-
forpligtelsen og skarpe radighedsreglerne igen, igen. Kravet om at ledige skal s@ge
mindst fire jobs om ugen er i mellemtiden (efter pres fra arbejdsgiverne, der var ved at
drukne i proforma ansggninger) trukket tilbage, men nu aflgst af nye og mere kvalitative
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krav til a-kassernes radighedskontrol®, der i princippet dog ogsi ma ses som en skerpel-
se af politikken om end af en lidt anden karakter end “fire jobs om ugen”.

Endelig er der foretaget organisatoriske oml@gninger i arbejdsmarkedsforvaltnin-
gen, der i metaforiske termer er blevet karakteriseret som et skifte fra den lerende til den
“maskinbureaukratiske” organisation (Seemann og Breidahl, 2009). Nye funktionsopde-
linger af ansatte i jobcentrene og fokus pa centralt udstukne mal og benchmarks frem for
lokalt tilpassede Igsninger er grundtrek i dagens arbejdsmarkedsforvaltning. Dertil
kommer, hvad der er beskrevet som en “afprofessionalisering” af socialradgivere og an-
dre i frontlinjen, der tidligere 1 stor udstrekning havde mulighed for at udgve individuelle
skgn 1 betjeningen af de arbejdslgse, men som nu skal udfgre deres arbejde jevnfer ska-
beloner og tjeklister. Et arbejde der endvidere i sa stort mal skal dokumenteres, at det
konsumerer en betydelig del af den tid, der i princippet skulle bruges pa borgerkontakt.

Regeringens passivt aggressive politik vis-a-vis dagpengesystemet

At institutioner er forandret via ’laden sta til” er mest tydeligt ved et kig pa dagpengesy-
stemet. Som redegjort for ovenfor blev dagpengedakningen tilbage i slut-1960’erne fast-
sat til 90 procent af den lediges tidligere Ignindkomst dog med et nominelt loft, der skulle
sikre, at direktgrer med millionlgnninger ikke kunne have flere hundrede tusinde kroner i
dagpenge. I begyndelsen af 1980’erne fastfrgs Schliiters regering det nominelle dagpen-
geloft (Pedersen, 2007, s. 88), hvilket dog skete samtidig med en r&kke indkomstpoliti-
ske ingreb, der skulle begrense de offentlige udgifters himmelflugt (Asmussen, 2007, s.
90-91). De arbejdslgse var altsa dengang ikke de eneste, der skulle holde for.

Fra 1986 blev det nominelle dagpengeloft igen fremskrevet, men fra 1990 imidlertid
kun som foreskrevet i satsreguleringsloven, hvilket betyder, at loftet ikke opjusteres med
samme takt som Ignstigningstakten. F.eks. hedder det, at fremskrivningsprocenten skal
vaere 0,3 procent lavere end lgnudviklingen. Dernast er der den faktor, at udregningen af
lgnudviklingen foretages pa en sadan made, at tallet bliver lavere end den reelle udvik-
ling i timefortjenesten, blandt andet fordi de arbejdsgiverbetalte pensionsbidrag ikke
medtages. Samlet set betyder satsreguleringsloven, at kompensationsgraden for arbejds-
lgshedsforsikrede har veret stgt faldende i de senere ar — fra i gennemsnit ca. 52 procent i
1998 til 47 procent 1 2007 (Ugebrevet A4, 15. september 2008).

En udvikling, der er sket parallelt med den faldende kompensationsgrad, er, at et fal-
dende antal danskere lader sig forsikre mod arbejdslgshed. I 1995 stod mere end fire ud
af fem danskere i en a-kasse, hvilket i dag kun modsvares af ca. 70 procent (Politiken, 17.
januar 2009). At der er sammenha&ng mellem kompensations- og daekningsgrad er ikke
belyst empirisk, men ma siges at vere plausibelt. Dertil kommer givet, at de seneste ars
hgjkonjunktur har indprentet mange med en fglelse af, at arbejdslgshed er et fanomen,
der hgrer fortiden til. Konsekvenserne heraf kan observeres i dag, godt et ar efter af at
den finansielle krise brgd ud. Mange af de afskedigede, der ikke forsikrede sig mod le-
dighed, har lige pludselig intet forsgrgelsesgrundlag. Man har nemlig ikke ret til kontant-
hjelp, hvis man f.eks. har ®gtefelle med indtagt eller har formue, hvilket som det mange

 For en mere pracis beskrivelse af de geldende regler se pressemeddelelsen “Nye retningslinjer aflgser 4 jobs om
ugen” pd www.bm.dk — Pressemeddelelser.
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er ubekendt ogsi gelder frivaerdier i f.eks. bil, motorcykel eller sommerhus®. AE-radet
har beregnet, at 6 ud af 10 af de ikke-forsikrede lgnmodtagere (hvilket svarer til ca.
275.000 personer), ikke har ret til kontanthjelp i tilfeelde af ledighed (AE-radet, 2009).

VK-regeringen har ved flere lejligheder strammet reglerne for supplerende dagpen-
ge. Forsgg pa at nedsatte den normale dagpengeydelse eller forkorte dagperioden er gjort
men indtil videre uden held. Ovenstaende viser dog, at der pa grund af hands off-
politikken alligevel sker forringelser, der pa sigt kan fgre til ret vidtgaende institutionelle
forandringer. Det er f.eks. set pa pensionsomradet herhjemme og i det amerikanske sund-
hedssystem, hvor udhulinger langsomt men sikkert skabte grobund for nye og privatbase-
rede ordningers fremvakst. Knopskydninger til et nyt og mere differentieret arbejdslgs-
hedsforsikringssystem ses faktisk allerede, i det private tillegsforsikringer savel som helt
alternative forsikringsmodeller i dag udbydes af forskellige firmaer®.

Det havdes ikke her, at den nuverende VK-regering er eneansvarlig for udviklin-
gen. Men den har viderefgrt ”laden sta til”-politikken til et punkt, hvor det er helt tyde-
ligt, at dagpengesystemetet ikke lengere kan opfylde det tryghedsbehov, som arbejds-
markedsmodellen fordrer.

Formering: Udlicitering og kommunalisering af beskzftigelsespolitikken

Af institutionelle formeringer 1 kontekst af flexicurity-modellens organisatoriske foran-
kring gennemfgrt under VK-regeringen kan n@vnes to hovedelementer: 1) Inddragelsen
af ”andre aktgrer”, der de facto daekker over en delvis udlicitering af selve aktiveringsfor-
Igbene af de ledige til private firmaer, og 2) kommunaliseringen af beskaftigelsesindsat-
sen, der, skaret som to pglseskiver, blev en landsdakkende realitet per 1. august 2009, og
som flytter hele ansvaret for at aktivere de forsikrede ledige savel som dele af dagpenge-
finansieringen fra staten over pa kommunerne.

Inddragelsen af andre aktgrer sattes 1 gang efter hollandsk forbillede og var et ele-
ment i Flere i arbejde-reformen. Fra vedtagelsen af denne skulle AF-regionerne udbyde
en del (mindst 15 procent) af afklarings- og aktiveringsforlgbende af de forsikrede ledige
til andre aktgrer. For kommunerne gjaldt det lokale selvstyre fortsat, sa hvad angar de
ikke-forsikrede ledige var der ikke pa samme made sat en mindstegranse op for udlicite-
ringens omfang (Bredgaard og Larsen, 2006, s. 58-60). De andre aktgrer, som oftest har
vaeret private konsulentfirmaer (i 2005 sad disse pa ca. 60 procent af markedet), skulle
valges pa baggrund af udbudsrunder, hvilket naturligvis skabte stor gennemskuelighed i
forhold belgbsfastsattelsen men ogsa medvirkede til at presse priserne ned. Dette betgd
igen, at de private udbydere, der blev entreret med, ikke havde noget s@rligt incitament
til at igangsatte dyre uddannelsesaktiviteter. Tvaertimod. Som oftest har aktivering 1 pri-
vat regi derfor haft karakter af hjelp-til-selvhjelp kurser, hvor de ledige har pligt til
fremmgde men ikke desto mindre bliver spist af med selvfglgeligheder om cv-
udarbejdelse og skrivning af uopfordrede ansggninger med mere (Ibid., s. 197-203). Til
tider har aktiveringsaktiviteterne varet af en sadan karakter, sd det minder om decideret
ydmygelse af arbejdslgse. Et eksempel er abeburet”. Foranlediget af mantraet, hvis ar-

* Se www.adir.dk — Borger — Kontanthjzlp for en gennemgang af reglerne for kontanthjzlp.
> Se f.eks. Frie Funktionrers tilbud om Ignsikring, der giver op til nasten dobbelt si god daekning som den stats-
ligt subventionerede arbejdslgshedsforsikring pa www.f-f.dk.
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bejdsgiverne ikke vil komme til de ledige, kan de ledige jo komme til arbejdsgivere”,
fandt en anden aktgr pa, at genne samtlige “forlgb” ind i en bus, der sa kgrte rundt pa ma
og fa og besggte virksomheder, hvilket gav arbejdsgiverne mulighed for ved selvsyn at
kigge lidt pa “varerne” (Berlingske Tidende, 8. april 2009). Det skal dog retferdigvis
navnes, at forfatteren ogsa har hgrt om positive eksempler, f.eks. fra virksomheden Mer-
curi Urval, hvor en ledig cand.mag. i engelsk og et eller andet betydningslgst sprog fik
betalt et nyt og relevant sidefag, hvilket gav ham fornyet mulighed for at finde job som
gymnasielarer.

Formering 2 igangsattes med strukturreformen, der fra 2007 sammensmeltede det
statslige AF med de kommunale arbejdsmarkedsforvaltninger til 91 jobcentre. Der var
dog til at begynde med kun tale om en forberedende mangvre, i det de to systemer i 77 af
tilfeldene substantielt forblev adskilte til trods for, at de var rykket ind pa samme adres-
se. Denne midlertidige lgsning holdt dog kun i knap to ar, for som “en tyv om natten”
valgte regeringen og Dansk Folkeparti som led i finanslovsaftalen for 2009 at foretage
den endelige kommunalisering og altsa give ansvaret for de forsikrede ledige videre til
kommunerne (Klitgaard og Christiansen, 2009). Dermed er der 1 princippet sket en for-
valtningsmassig eksplosion i det én statslig arbejdsmarkedsforvaltning er blevet til 91
kommunale forvaltninger, nar vi altsa taler om varetagelsen af de forsikrede arbejdslgses
ledighedsforlgb, samtidig med at aftalen leegger op til, at der skal mere tryk pa udlicite-
ringen af kontaktforlgb og aktivering. Fra at vi har haft ét samlet system med ansvaret for
de forsikrede ledige, er der siden 2001 sket en ansvarsforflyttelse til mere end 250 for-
skellige aktgrer (grov sammentalling af antallet af jobcentre og antallet af ”andre aktg-
rer’”).

Det er blevet diskuteret flittigt i forskerkredse, hvad regeringens motiv med kom-
munaliseringsstrategien egentlig er. I en tid med kraftigt stigende ledighed og derfor en
sterkt opgavebelastet arbejdsmarkedsforvaltning giver det ikke god mening, oveni at in-
troducere organisatoriske omlegninger. Derudover er der den historisk begrundede kritik,
som gar pa, at 91 forskellige kommuner, der fgrer 91 forskellige politikker, er staerkt
uhensigtsmessigt pa et arbejdsmarked, der geografisk set stort set fungerer som ét mar-
ked. I forlengelse heraf giver det derfor heller ikke mening, at kommunerne er overladt
med et gkonomisk incitament til kun at tage sig af sine egne ledige. Endelig er der det
problem, at sma kommuner, hvori der ligger store virksomheder, helt uretfeerdigt vil kun-
ne blive ramt gkonomisk og 1 princippet vere ngdt til at skere 1 den offentlige service for
at kunne udbetale dagpenge (Ngrgaard, 2009).

Det er i debatten blevet n@vnt, at beskeftigelsesministeriet l&enge har haft interesse i
at kommunalisere arbejdsmarkedsforvaltningen, fordi der med et ekstra forvaltningsled
skabes en afleder for meget af den hyppige kritik af arbejdsmarkedspolitikken, der 1 det
statslige system altid faldt tilbage pa ministeren. Et andet motiv kan vere, at regeringen
forsgger at realisere sit gnske om én gang for alle, at svakke parternes — fgrste og frem-
mest LO’s — indflydelse pa beskeaftigelsespolitikken. Som gennemgaet ovenfor har par-
terne typisk siddet med ved bordet under politiske forhandlinger om reformer af arbejds-
markedspolitikken, ligesom de serligt i 1990’erne ogsa fik en rolle i implementerings-
leddet via de lokale og regionale arbejdsmarkedsrad. Pa det kommunale niveau er der
ikke samme tradition korporativt styre, hvorfor der med decentraliseringen altsa de facto
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sker en afmagtigggrelse af parterne, nar beslutningerne vedrgrende politikken skal traef-
fes af de 91 kommuner og ikke pa Christiansborg (Klitgaard og Christiansen, 2009).

Udtgmning af de korporative organer

Dette fgrer frem til den sidste delanalyse af VK-regeringens beskaftigelsespolitik. Den
afsporing, der med kommunaliseringen af beskeftigelsesindsatsen sker af parterne, be-
gyndte nemlig allerede med strukturreformens sammensmeltning af AF og de kommuna-
le arbejdsmarkedskontorer til nye jobcentre. I samme forbindelse blev de regionale og
lokale arbejdsmarkedsrad nemlig omkonverteret til lokale beskaftigelsesrad, der i mod-
seetning til fgrstnevnte ikke har beslutningskompetence men kun en radgivende funktion.
At der i radene stadig hersker en opfattelse af, at man har indflydelse pa politikkens ud-
formning lokalt, modsvares dog af de kommunale jobcenterchefers udsagn. Langt hen ad
vejen er det sidstn@vntes opfattelse, at parterne i det nye system ingen magt har (Larsen,
2009).

Saledes er der pa flere punkter sket en udtgmning af de korporative institutioner, der
givetvis skyldes regeringens gnske om en mere entydig beskaftigelsespolitik. LO-
fagbevagelsen har pa flere punkter veret imod de beskaftigelsespolitiske tiltag gennem-
fort i VKO-flertallets tid og har via deres indflydelseskanaler forsggt at “blgdggre” poli-
tikken. Seerligt har man keempet for at tilbagerulle flere af de besvarlige radighedsregler,
for optagelsen af flere voksenlarlinge samt for flere lokale uddannelsesinitiativer. Mulig-
hederne for fortsat at udgve indflydelse herpa er nu stort set udfasede.

At flere udtgmninger af korporative organer er i vente, har debatten om kommunali-
seringen af beskaftigelsesindsatsen ogsa luftet. Som beskrevet i Weekendavisen (6. fe-
bruar 2009) szttes der med overdragelsen af ansvaret for dagpengefinansieringen til
kommunerne en mekanisme i gang, der pa sigt kan tenkes at ville true det a-kassesystem,
vi kender i dag. Forklaringen herpa er, at det nye system, med én instans der betaler og
udfgrer (kommunerne), og en anden instans der administrerer og kontrollerer (a-
kasserne), simpelthen er selvmodsigende. Eftersom det jo er kommunerne, der skal betale
(en del af) dagpengene, er det klart, at det ogsa er kommunerne, der har stgrst interesse i
at sikre, at de ledige hurtigst muligt kommer 1 job igen. Og derfor vil kommunerne have
en helt naturlig interesse i at foretage de radighedsvurderinger, der i dag ligger hos a-
kasserne. Af selv samme arsag vil de naturligvis ogsa gerne overtage de administrative
opgaver vedrgrende dagpengeudbetaling, da de saledes selv far det sterkeste sanktions-
vaben i handen. Denne forventede udvikling ligger helt pa linje med det politiksyn, der i
gvrigt har gennemsyret de sidste otte ars politik, med mere vagt pa pisk og adferdskon-
trol end information og opkvalificering, hvorfor det ogsa ligger ligefor, at regeringen vil
se positivt pa et kommunalt krav om at a-kasserne afvikles. At fjerne de ”politikblgdgg-
rende” led er dog sandsynligvis ikke det eneste perspektiv reformen har.

Afvikles a-kasserne til fordel for et fuldstendigt kommunalt system, mister fagbe-
vaegelsen med et slag en af sine vigtigste rekrutteringskanaler. Som det er underbygget
flere steder (f.eks. af Scruggs (2002) og Bild et al (2007)) er der en tet sammenha&ng
mellem opslutningen til fagbevaegelsen og maden arbejdslgshedsforsikringssystemet er
organiseret pa. Lande med det sakaldte Ghent-system (altsa hvor a-kasser og fagforenin-
ger lever en slags fatter-kusine forhold), det vare sig Belgien, Danmark, Finland og Sve-

78



rige, har i efterkrigsarene oplevet en betydelig stgrre opslutning bag fagbeveagelserne end
tilfeldet har veret 1 de gvrige OECD-lande. Trenden har til og med de sene 1990’ ere fak-
tisk varet, at fagbevaegelserne 1 Ghent-landene ggede deres medlemsandele, imens det
modsatte var tilfeldet i de gvrige lande. Uden a-kasserne har fagbevagelsen altsa udsigt
til at fa endnu svarere ved at rekruttere medlemmer. Og en svakket fagbevagelse vil alt
andet lige vere lig med en mere markedsdomineret, individualiseret og fleksibel lgndan-
nelse end den vi kender i dag, ligesom kampen for gvrige lgnmodtagerrettigheder ogsa
vil blive svaekket — helt i trad med den filosofi som f.eks. CEPOS og andre nyliberale
aktgrer pladerer for.

Sammenfatning

I politologisk forstand er der saledes i lgbet af nuverende den borgerlige regeringsperio-
de sket et klart sporskifte pa to af de politikomrader, som har varet helt centrale for flexi-
curity-modellen, nemlig den sociale sikring af ledige og den aktive arbejdsmarkedspoli-
tik. Kun det fleksible arbejdsmarked bestar fortsat som fgr, men kan, som det er vist i
dette kapitel, ogsa blive sat under pres, safremt eroderingen af de gvrige institutioner
fortsetter. Sporskiftet har dog ikke indfundet sig som et abrupt skifte men er blevet ge-
lejdet af en reekke mindre igjefaldende transformative processer, der ikke desto mindre i
lgbet af en ottedrig periode ma siges markant at have a@ndret det geeldende politiksyn sa-
vel som den politik, der materielt far konsekvenser for borgerne.

Fra at vi i nesten 100 ar, fra 1907 og frem til det nye artusinde, havde en model, der
balancerede imellem rettigheder og pligter, har vi nu en model, hvor pligtaspektet er ble-
vet det klart dominerende. Nogle forskere vil dog haevde, at sporskiftet indtraf allerede
under Nyrup Rasmussens regeringsperiode, fordi det var her den aktive arbejdsmarkeds-
politik for alvor fik sit gennemslag (Torfing, 2004). Dette er i en vis forstand korrekt,
men samtidig kan man sige, at det politiksyn, der 1a bag 1990’ernes reformer, ikke i det
lange historiske perspektiv var en nyskabelse. Som det sas i den historiske gennemgang,
har lediges rettigheder og pligter bglget frem og tilbage i takt med de konjunkturelle ud-
sving, men de langsigtede mal har altid varet at opfylde gnskerne om social tryghed og
fuld og beeredygtig beskeftigelse. I dag er disse mal tydeligvis @ndret. Sigtet synes nu
forst og fremmest at vare, at gge arbejdsudbuddet via gkonomiske incitamenter og trus-
selseffekter og at nedbringe antallet af personer pa offentlige overfgrsler. Argumentet,
om at det egentlige sporskifte er sket i indevarende arti, og ikke i 1990’erne, stgttes ogsa
af den udtgmning og udfordring, der er sket af arbejdsmarkedets parters rolle pa omradet.
Nok blev parterne marginaliseret 1 forbindelse med centrale forhandlinger under Nyrup,
men samtidig fik de nye roller i arbejdsmarkedspolitikkens implementeringsled. Under
VK-regeringen i det nye artusinde har tilgangen til samarbejdet med parterne veret at
begrense deres indflydelse snarere end at @ndre den. Tilmed har man gennemfgrt en
reekke reformer, der pa sigt kan true fagforeningerne pa deres eksistensgrundlag.

I forhold til Bredgaard og Larsens (2006) velkendte model over forskellige ar-
bejdsmarkedspolitiske spor kan det siledes konkluderes, at dansk arbejdslgsheds- og ar-
bejdsmarkedspolitik har flyttet sig fra sin vekslen mellem socialsikringssporet og ar-
bejdsmarkedsintegrationssporet i retning af hvad de betegner som et socialt discipline-
ringsspor (se n&ste side).
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Tabel 3.10: Problem- og politiksyn i forskellige arbejdsmarkedspolitiske spor

Passivlinjen Aktivlinjerne
Sporstrategi Social sikring Arbejdsmarkeds- Social disciplinering
integration
Problemidentifikation Ledighed og indkomst-  Strukturel ledighed Manglende gkonomiske
bortfald (kompetencegab mel- incitamenter og egen-

Losningsmodeller

Implementeringsmader

Vigtigste aktprer

Motivationsdimensioner
for de ledige

Delmal for de ledige

Arbejdsmarkedspolitisk.
komplementaritet til den
gkonomiske politik

Slutmal

Genergse og langvarige
offentlige ydelser

Offentligt bureaukrati

Staten og a-kasserne

Ingen

Forbedre forbrugsmu-
ligheder

Understgttelse af den
aggregerede efterspgrg-
sel

Social tryghed

lem udbuds- og efter-
sporgselssiden)

Opkvalificering, uddan-
nelsestilbud og orlovs-
muligheder

Lering og koordination
1 decentrale netvark

Staten og arbejdsmar-
kedets parter

Tilskyndelser, assistan-
ce, vejledning, “ret og
pligt”

Forbedre kompetencer
og arbejdsevne

Forbedring af arbejds-
udbuddet og optimering
af matchningsproces-
serne pa arbejdsmarke-
det

Fuld og baredygtig
beskeftigelse

motivation

Lavere sociale ydelser
alternativt skrappere
radighedskrav, hyppige
kontrolforanstaltninger,
“kolbgtteaktivering” og
sterkere sanktionsmu-
ligheder

New public manage-
ment-metoder, f.eks.
udlicitering, “’kontrak-
tualisering” og perfor-
mance management

Kommuner og private
firmaer

Trusler, kontrol og straf

Sikre at ledige star til
radighed for arbejds-
markedet

Forggelse af arbejdsud-
buddet

Ferre pa overfgrsels-
indkomst

Kilde: Bredgaard og Larsen (2007) samt egne tilfgjelser.
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Kapitel 4

Flexicurity og den europ@iske beskaftigelsesstrategi

Indledning

Den 1. januar 2006 aflgste @strig Storbritannien som formand for EU. Formandsskiftet
skulle vise sig at blive banebrydende for den europaziske flexicurity-diskussion, der indtil
da primert havde vearet dyrket i forskerkredse. Allerede pa decembertopmgdet i Bru-
xelles 1 2005 erklerede den @gstrigske regering (i gvrigt sammen med Finland, der skulle
overtage formandskabet efter @strig), at man var dedikeret til, at arbejde for en mere ef-
fektiv implementering af Lissabon-strategien”. Desuden stod det pa den gstrigske dags-
orden, at den sociale dimension af strategien skulle have mere vagt, og at arbejdsmarke-
dets parter skulle involveres mere. Som led i det gstrigske formandskabs arbejdsprogram
indgik derfor allerede i januar maned 2006 et sakaldt informal meeting, hvor medlems-
landenes arbejds- og socialministre deltog. Mgdet blev aftholdt 1 byen Villach og havde
flexicurity som tema®’.

Flexicurity var som begreb et par ar forinden blevet adopteret af den @strigske rege-
ring 1 forbindelse med en arbejdsmarkedsreform, der reducerede de lovpligtige afskedi-
gelseskompensationer til gengald for indfgrslen af portable arbejdsgiverbetalte opspa-
ringskonti. Dermed ggede man fleksibiliteten pa det gstrigske arbejdsmarked, til gengeald
for at lgnmodtagerne fik sikkerhed for, at optjente rettigheder kunne overfgres fra én ar-
bejdsgiver til en anden. Introduktionen af flexicurity til kredsen af ministerkolleger pa
mgdet i Villach havde saledes bund i konkrete nationale erfaringer og var pa den made
velforberedt. Udkommet af mgdet var da ogsa en succes. Der var enighed om at forfglge
flexicurity-sporet og opbakning til at opgradere Lissabon-strategiens sociale aspekter.

Pa det efterfglgende m@gde i Det Europaiske Rad, der blev afholdt i marts maned
2006 i Bruxelles, bakkede regeringscheferne op om interessen for konceptet. I formand-
skabets konklusioner under punkt C; "@gede beskeftigelsesmuligheder for prioriterede
kategorier”, hed det:

% Lissabon-strategien blev lanceret ved topmgdet i Lissabon ar 2000. Sigtet med strategien var, pa 10 ar at ggre EU
til den mest konkurrencedygtige vidensbaserede gkonomi i verden.

*7 Se http://www.eu2006.at/en/index.html — Informal meetings — 19-21 January 2006: Informal Meeting of Em-
ployment and Social Affairs Ministers, Villach
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”Det Europeeiske Rad understreger, at de nationale reformprogrammer mere systematisk
skal indeholde overordnede politiske strategier til forbedring af arbejdstagernes og virk-
somhedernes omstillingsevne. I den forbindelse anmoder Det Europeiske Rdad medlems-
staterne om at legge scerlig vaegt pa hovedudfordringen "flexicurity" (balance mellem
fleksibilitet og sikkerhed): Europa skal udnytte den positive sammenheng mellem kon-
kurrenceevne, beskeeftigelse og social sikkerhed. Derfor anmodes medlemsstaterne om i
overensstemmelse med deres individuelle arbejdsmarkedsforhold at gennemfpre reformer
af arbejdsmarkeds- og socialpolitikkerne med en integreret flexicurity-tilgang, der er til-
passet de specifikke institutionelle miljger og tager hensyn til arbejdsmarkedets segmen-
tering. Kommissionen vil i den forbindelse sammen med medlemsstaterne og arbejdsmar-
kedets parter underspge mulighederne for at udarbejde et scet feelles principper for flexi-
curity. Disse principper kunne tjene som rettesnor for mere dbne og tilpasningsdygtige
arbejdsmarkeder og mere produktive arbejdspladser” (Det Europziske Rad, 2006, s. 12).

Som befalet, sa gjort. Europakommissionen igangsatte efter Det Europaiske Rads mgde
en raekke aktiviteter, der i sommeren 2007 mundede ud i en sakaldt meddelelse (Commu-
nication) indeholdende otte principper for flexicurity, fire konkrete politikelementer
(components), samt en r&ekke beskrivelser af tilgange (pathways) til flexicurity (Kommis-
sionen for de europaiske fellesskaber, 2007).

Meddelelsen blev efterfglgende drgftet i EU’s beskaftigelsesudvalg (EMCO) og so-
cialudvalg (SPC), hvor man i lgbet af efteraret ndede konsensus om en revideret udgave
af de otte principper (Réadet for den Europaiske Union, 2007a). Ministerradet (EPSCO),
dvs. medlemslandenes social- og arbejdsministre — den samme gruppe som mgdtes 1 Vil-
lach i @strig, vedtog pa et mgde i december det reviderede udkast (Radet for den Euro-
paeiske Union, 2007b), der endelig i sommeren 2008 i forbindelse med Radets vedtagelse
af 2008-2010 retninglinjerne blev indfgjet i den europziske beskeftigelsesstrategi*® (Den
Europ@iske Unions Tidende, 2008). Dermed blev flexicurity formelt set en del af Lissa-
bon-strategien og vil indtil videre vere det frem til udgangen af 2010, hvor strategien
igen skal fornyes.

I kapitlet her vil blive redegjort for substansen af EU’s version af flexicurity, hvor-
efter der fglges op den akademiske diskussion, der har vaeret omkring konceptets indlej-
ring i den europziske beskaftigelsesstrategi. To spgrgsmal er blevet diskuteret flittigt:
Det fgrste gar pa, hvorledes Europakommissionens forstaelse af flexicurity ligner eller
adskiller sig fra de tidligere definitioner og fremherskende forstaelser af konceptet? Det
neste drejer sig om, hvorvidt flexicurity har tilfgrt noget substantielt nyt til den europei-
ske beskeftigelsesstrategi, eller om der er tale om “gammel vin pa nye flasker”? Diskus-
sionerne af netop disse to spgrgsmal er dog helt centrale for athandlingens artikel 4 og 5;
”‘Old wine in a new bottle’ or ‘something new under the sun’: A Comparative Assess-
ment of the European Commission’s Flexicurity-concept” og ”From Rhetorical Action to
Policy Learning: Understanding the European Commission’s Elaboration of the Flexicu-
rity-concept”, hvorfor nervaerende kapitel kun vil gengive dem i relativ kort form.

Kapitlet tager dog endnu en diskussion, som bergr det, der er det egentlige formal
med den europaiske beskeaftigelsesstrategi, nemlig at inspirere til (og presse pa for) poli-

?® Helt konkret henviser beskzftigelsesstrategien i dag til flexicurity under beskrivelsen af Lissabonstragiens mal-
setning om fuld beskeftigelse og under retningslinje 21 “at skabe stgrre fleksibilitet kombineret med sikkerhed i
beskeeftigelses og begreense segmenteringen af arbejdsmarkedet, samtidig med at arbejdsmarkedsparternes roller
respekteres” (Den Europaiske Unions Tidende, 2008).
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cy-lering i medlemslandene. Saledes skal vi se pa, hvorledes den europaiske idé om fle-
xicurity har bidraget til at kickstarte reformdiskussioner i medlemslandene — og hvorvidt
reformtiltag er lykkedes at gennemfgre, hvilket reflekteres i forhold til relevante europai-
seringsteorier.

Kommissionens flexicurity-koncept: Indhold og forskelle

I forhold til ovenstaende overskrift er det vigtigt at fastsla, at Europakommissionen ikke
alene tegner den europaiske beskeaftigelsesstrategi og saledes heller ikke egenhandigt
har fastslaet definitionen af EU’s flexicurity-koncept. Politikdannelsen omkring strategi-
en, der blev lanceret fgrste gang i 1997, foregar pa den made, at Kommissionen kommer
med et udspil til nogle konkrete malsatninger (targets) og retningslinjer (guidelines) som
akkompagneres af en mangde tekst, der indeholder r@sonnementerne bag de foreslaede
retningslinjer. Strategien fornyes hvert tredje ar (frem til 2005 blev den fornyet hvert ar).
Derudover kan Kommissionen parallelt med den tilbagevendende fornyelse af strategien
bidrage med meddelelser og andre indspark til processen, som tilfeldet var med medde-
lelsen vedrgrende flexicurity. Kommissionsudspillene drgftes i Europaparlamentet og af
embedsmandsudvalg for de pageldende ressortomrader, for derefter at blive revideret og
vedtaget pa et Radsmgde (hvor landenes ressortministre er repraesenteret).

Det, der har varet fokus for denne afhandlings artikler, er imidlertid det udspil
Kommissionen kom med i sin meddelelse om flexicurity, samt Kommissionens udkast til
nye beskaftigelsespolitiske retningslinjer for medlemslandene for perioden 2008-2010.
At fokus legges pa Kommissionen henger blandt andet sammen med, at det er herom
den videnskabelige diskussion i s@rlig grad har drejet. Kommissionen anses som en me-
get vigtig brik 1 hele den politiske proces omkring beskaftigelsesstrategien; ikke bare
fordi det er Kommissionen, der kommer med udspillet til strategien, men ogsa fordi det
er Kommissionen, der faciliterer dens implementering. Som tilfeldet er med de politik-
omrader, der ligger udenfor EU’s traktatgivne jurisdiktion, sker implementeringen af be-
skaeftigelsesstrategien efter den sakaldte abne koordinationsmetode. Koordinationsmeto-
den forpligter landene til at respondere pa de fastsatte mals@tninger og retningslinjer,
men ikke til at fglge dem. Landenes feedback sker via formuleringen af nationale hand-
lingsplaner, som igen danner genstand for en omfattende evaluering og benchmarking,
der foretages i et samspil mellem Kommissionen og Radet. Beskaftigelsesstrategiens
hovedsigte er saledes, at der indhentes og udbredes viden om de forskellige landes initia-
tiver pa de social- og arbejdsmarkedspolitiske omrader, samt at der s&ttes spot pa de lan-
de, der klarer sig bedst (og darligst) i forhold til de udstukne malsatninger og retningslin-
jer —en proces der i litteraturen til tider omtales som naming, shaming, and blaming (Jgr-
gensen, 2005). Processen omkring strategien og dens elementer altsa bade udgar fra og
lander hos Kommissionen.

En pointe er i den forbindelse ogsa, at de abstrakt formulerede retningslinjer, som
Rédet vedtager, indirekte refererer tilbage til Kommissionens dokumenter. Pa det konkre-
te niveau er det saledes ofte Kommissionens udspil, der udggr strategiens egentlige poli-
tiske indhold, selvom nogle overordnede formuleringer skulle vere @ndret senere i be-
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slutningsprocessen. Saledes ogsa med flexicurity. Det dokument, der indeholder beskaef-
tigelsesstrategiens vedtagne retningslinjer for perioden 2008-2010%, refererer tilbage de
felles flexicurity-principper, som blev vedtaget pa et Radsmgde i december 2007™°. Disse
afviger en anelse fra Kommissionens oprindelige udspil, men indeholder ingen konkrete
policy-anbefalinger. F.eks. beskrives kun i overskriftform de fire policy-elementer, som i
Kommissionen meddelelse til gengald er udpenslet og uddybet med en rekke konkrete
anbefalinger.

En analyse af EU’s flexicurity-koncept kan saledes kun blive meget overfladisk,
hvis ikke den ikke tager fat i Kommissionens substantielle policy-dokumenter, 1 dette
tilfeelde altsa meddelelse KOM(2007) 359 om flexicurity.

Otte principper, fire elementer og fire tilgange

Mest vaesentligt indeholder Kommissionens flexicurity-meddelelse beskrivelsen af i alt
otte flexicurity-principper, der, som n&vnt, senere blev revideret af Radet. Dernast inde-
holder meddelelsen beskrivelsen af fire policy-elementer, der udggr det egentlige policy-
koncept eller policy-mix bag flexicurity. Endelig er beskrevet fire tilgange til flexicurity,
der tager udgangspunkt i forskelle samfundsgkonomiske udfordringer. Udfordringerne
kan ses som scenarier, der passer til forskellige klynger af medlemslande. De fire tilgange
giver konkrete policy-anbefalinger for hver af de fire policy-elementer, og tager saledes
hgjde for det faktum, at medlemslandenes udgangspunkter er vidt forskellige — eller som
det tredje af de otte principper forskriver:

”Flexicurity bgr tilpasses de specifikke vilkar, arbejdsmarkeder og forhold mellem ar-
bejdsgiverne og arbejdstagerne i de enkelte medlemsstater. Der er ikke tale om, at der
kun skal findes en enkelt arbejdsmarkedsmodel eller en enkelt politisk strategi” (Kom-
missionen for de europaiske fallesskaber, 2007, s. 10).

Kommissionens otte flexicurity-principper vedrgrer alle overordnede mal, verdier eller
udfordringer. F.eks. hedder det i det f@grste princip, at formalet med flexicurity er, at for-
sterke implementeringen af Lissabon-strategien og understgtte de “europaiske social-
modeller”. Brugen af begrebet om de europ@iske socialmodeller (eller den europ®iske
socialmodel) kan ses som en diskursiv fremstilling af, at der findes en s@rlig europaisk
form for kapitalisme, som forst og fremmest er forskellig fra den amerikanske kapitalis-
me. Mere konkret kan det ses som udtryk for en politisk vedkendelse til institutioner som
social sikkerhed og dialog mellem arbejdsmarkedets partner (Jepsen and Serrano Pascual,
2006).

Andet princip foreskriver, at flexicurity er udtryk for en balance mellem rettigheder
og pligter for savel arbejdsgivere, arbejdstagere og jobsggende. Det fjerde princip (trejde
princip er navnt i citatet) foreskriver, at flexicurity skal sigte pa at reducere klgften mel-
lem insidere og outsidere pa arbejdsmarkedet, altsa tackle de segmenteringsproblemer,

» Den Europziske Unions Tidende (2008) Rddets beslutning af 15. juli 2008 om retningslinjer for medlemsstater-
nes beskeeftigelsespolitikker, dok. nr. 2008/618/EF

30 Radet for den Europziske Union (2007a) Mod felles principper for flexicurity - Udkast til Radets konklusioner,
dok. nr. 15497/07
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der er forbundet med omfattende udbredelse af atypiske ansattelsesformer. Femte princip
understreger, at gget fleksibilitet — bade intern og ekstern numerisk fleksibilitet — skal ga
hand i hand med bedre facilitering af jobmobilitet og virksomhedsledelse. Sjette princip
betoner lighed mellem kgnnene, syvende princip leegger vaegt pa inddragelsen af ar-
bejdsmarkedets parter, imens ottende princip vedkender, at flexicurity-politikker ikke er
budgetneutrale. Interessant nok er is@r det sidste princip blevet omskrevet i forbindelse
med Radets revision af principperne.

De fire policy-elementer er:

s Fleksible og palidelige kontrakter (for bade arbejdsgiverne og arbejdstagerne,
herunder bade insiderne og outsiderne) ved hjalp af moderne arbejdsret, kollekti-
ve aftaler og tilretteleggelse af arbejdet.

* Helhedsstrategier for livslang leering for at sikre opretholdelse af navnlig de mest
sarbare arbejdstageres tilpasnings- og beskaftigelsesevne.

» Effektive, aktive arbejdsmarkedspolitikker, som hjelper folk til at klare hurtige
forandringer, mindsker leengden af perioderne med arbejdslgshed og letter job-
skift.

* Moderne sociale sikringsordninger, som omfatter en tilstreekkeligt stor understgt-
telse og fremmer beskaftigelse og mobilitet pa arbejdsmarkedet. Dette omfatter, at
de sociale sikringsordninger (arbejdslgshedsunderstgttelse, pensioner og sund-
hedspleje) daekker bredt og giver borgerne mulighed for at forene arbejde med
privatliv og familiemassige forpligtelser, som f.eks. bgrnepasning (Kommissionen
for de europaiske fellesskaber, 2007, s. 5-6).

Endelig indeholder meddelelsen fire tilgange til flexicurity, der er baseret pa forskellige
scenarier. Scenarierne beskriver forskellige samfundsgkonomiske udfordringer eller insti-
tutionelle karakteristika og efterfglges af konkrete anbefalinger for hvert af de fire oven-
nevnte elementer. P4 baggrund af beskrivelserne af de forskellige scenarier er det muligt
at indplacere hvilke lande, der hgrer under hvilke tilgange. Enkelte lande kan dog falde
under mere end én tilgang, som f.eks. Holland og Frankrig.

Den fogrste tilgang er rettet mod de lande, hvor arbejdslgshedsforsikringssystemerne
kun giver lille dekning, og hvor arbejdsmarkedet er opdelt i et segment af insidere med
fastansattelse, der giver hgj jobsikkerhed, og outsidere med temporare kontrakter eller
vikaransattelser. De oplagte eksempler er Spanien men ogsa Portugal, Italien, Frankrig
og Holland kunne falde herindunder. Blandt anbefalingerne er indfgrelse af lgn- og ar-
bejdstidsmaessige minimumstandarder for outsiderne samt rettigheder til pension og ef-
teruddannelse pa samme vilkar som fastansatte. Parallelt hermed skal de ansattelsesretli-
ge regler for fastansatte lgsnes op, f.eks. saledes at jobsikkerhedselementer (opsigelses-
varsler og opsigelseskompensationer) baseres pa anciennitet. Antagelsen er, at en lavere
basissikkerhed for fastansatte vil skabe flere jobabninger, fordi det vil fjerne en del af
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arbejdsgivernes forbehold for at ans@tte unge og nyuddannede, der netop ikke oppebarer
anciennitet. Endelig hedder det i forslaget, at arbejdslgshedsunderstgttelsen og incitamen-
tet til at videreuddanne sig bgr gges. Sidstnavnte kan f.eks. implementeres pa den made,
at deltagelse skal give et yderlige ydelseslgft eller et skattefradrag.

Tilgang nummer 2 sigter pa lande, hvor en stor del af beskaftigelsen er koncentreret
pa stgrre industrivirksomheder, og hvor arbejdstagerne typisk har nydt godt af bade hgj
jobsikkerhed og middelgode arbejdslgshedsforsikringer. Lande, der falder herunder, har
lav mobilitet og vil saledes sta foran stadigt stgrre udfordringer, i takt med at store virk-
somheder vil velge at udflage produktionen til omrader med lavere lgnomkostninger.
De oplagte eksempler herpa er Frankrig og Tyskland. Overordnet set gar forslagene un-
der tilgang 2 ud pa, at modne de store medarbejderskarer til fremtidige omstillingsproces-
ser via indfgrelse kontinuerlige efteruddannelsestilbud og @gget arbejdstidsfleksibilitet. Pa
lidt lengere sigt skal afskedigelsesprocedurer og godtggrelsesomkostninger mindskes,
samtidig med at understgttelsesniveauerne skal heves. Pa den made vil de store virksom-
heder fa lettere ved at tilpasse sig til den stigende konkurrence, vinde nye markeder og
skabe nye og andre typer af jobs. Endelige skal der ske en arbejdsmarkedspolitisk oprust-
ning baseret pa et samarbejde mellem arbejdsmarkedets parter, det offentlige arbejdsfor-
midlingssystem og private aktgrer. Implementeringen skal ske via en netvarkstilgang for
at gge den sociale dialog og dermed tilliden imellem aktgrerne.

Tredje tilgang har interesse for lande, hvor specifikke grupper, f.eks. indvandrere,
handikappede og lavtuddannede, pa grund af manglende kompetencer har problemer med
at fa solidt fodfeste pa arbejdsmarkedet pa trods af et ellers hgjt beskaftigelsesniveau.
Landene risikerer, at der opstar en klasse af sakaldt working poor, eller at ledigheden for-
deles meget skaevt. Et eksempel er Storbritannien, men med henvisning til den relativt
lave beskeftigelsesgrad blandt ikke-vestlige indvandrere kunne ogsa Danmark falde un-
der denne tilgang. Vejen til at udligne det kompetencegab, der findes i arbejdsstyrken og
som ekskluderer visse grupper, gar via integreringen af politikker om livslang lering, der
skal forhindre karriereblindgyder. Det gelder blandt andet en forsterket indsats for at
forhindre unge 1 at forlade folkeskolen tidligt, eller politikker der gger virksomhedernes
incitament til at investere mere i1 efteruddannelse — s@rligt for ufaglerte medarbejdere.
Endelig omtales ngdvendigheden af, at differentiere den aktive arbejdsmarkedspolitik, da
et for ensidigt sigte pa work first kan fgre til karriereblindgyder for ledige uden relevante
arbejdsmarkedskompetencer. Vedrgrende arbejdslgshedsunderstgttelsen er anbefalingen
den, at der skal sikres adekvate ydelser, dog muligvis i form af en trappemodel, samt
muligheder for supplerende understgttelse. Endelig bgr landene indfgre beskaftigelses-
fradrag, der gger incitament til at tage lavtlgnnet arbejde.

Den fjerde og sidste tilgang retter sig mod lande, der har gennemgaet "substantive
economic restructuring in the recent past”, hvorfor man fgrst og fremmest foranlediges
til at teenke pa de nye medlemslande, der var en del af den kommunistiske gstblok. Det
formuleres saledes, at disse lande endnu kun har lavet fa investeringer i arbejdsmarkeds-
politiske foranstaltninger, og at understgttelsessystemerne oftest er gearet til sakaldte old
risks, dvs. fattigdom, alderdom og sygdom, og ikke sigter pa at hjelpe folk videre til ny
beskaftigelse. Afskedigelser fgrer derfor alt for ofte til permanent exit fra arbejdsmarke-
det. Anvisningerne gar ud pa at investere i og modernisere beskaftigelsespolitikken, hae-
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ve overfgrselsindkomsternes ydelsesniveauer og satse mere pa uddannelse. Dertil kom-
mer, at en rekke jobs, der 1 dag varetages uformelt eller 1 familien, skal formaliseres. Fle-
re formaliserede jobs ville give et hgjere beskeftigelsesniveau og flere skatteindtegter
som er grundlaget for offentlige investeringer (Ibid., s. 28-35)

Nedenstaende tabel sammenfatter, hvorledes de fire forskellige tilgange til flexicuri-
ty hver is@r betoner de fire flexicurity policy-elementer.

Tabel 4.1: Fire veje til flexicurity

Ansettelsesfor- Aktiv
hold/ arbejdsmarkeds- Livslang Arbejdslgsheds-
Jobbeskyttelse politik leering understgttelse Malgruppe
. Sydeuropa
Tilgang 1 ~ + + + (Iiollané))
Tyskland,
Tilgang 2 - * + + Frankrig
(Sverige)
: Skandinavien,
Tilgang 3 - + +* UK, Holland
Tilgang 4 + + + +* @steuropa og

Baltikum

Kilde: Egen fremstilling baseret pa Kommissionen for de europziske fellesskaber (2007).

Forklaring: + stgrre investeringer/hgjere ydelser/strammere regler
— ferre investeringer/lavere ydelser/lempede regler
* @ndret design af eksisterende lovgivning/regler
~ differentierede lgsninger pakraevet af hensyn til serlige grupper/segmenter

Institutionel komplementaritet i Kommissionens flexicurity-koncept

Som pointeret i kapitel 3 om den danske flexicurity-model kan flexicurity anskues som et
institutionelt arrangement, der hviler pa princippet om institutionel komplementaritet,
altsa det at institutioner understgtter eller optimerer hinandens funktioner og effekter. I
den forbindelse er der med empirisk beleg argumenteret for, at den danske flexicurity-
model rummer mindst to dimensioner af institutionel komplementaritet. Dels en funktio-
nel form for komplementaritet, dels en politisk/holdningsmassig form for komplementa-
ritet. Den funktionelle bestar i, at dagpengesystemet og den aktive arbejdsmarkedspolitik
optimerer det fleksible arbejdsmarked pa den made, at strukturproblemerne mindskes,
samtidig med at matchprocesserne forbedres, hvilket igen mindsker de aggregerede
transaktionsomkostninger for virksomheder og lgnmodtagere. Den politiske og hold-
ningsmassige komplementaritet bestar i, at dagpengesystemet og arbejdsmarkedspolitik-
ken skaber en folkelig og politisk accept af det fleksible arbejdsmarked. Pa makroniveau
betyder det, at arbejderpartierne og fagbevagelsen ikke fremsatter krav om gget jobsik-
kerhed. Pa mesoniveau betyder det, at fagforeninger og arbejdsgiverorganisationer lettere
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kan samarbejde og finde Igsninger i forbindelse omstruktureringer. Pa mikroniveau bety-
der det endelig, at danskerne er indstillede pa at veere mobil arbejdskraft — altsa en form
for kulturel opbakning til systemets funktionsmade.

Af Kommissionens flexicurity-meddelelse fremgar det analogt hertil, at de enkelte
flexicurity policy-elementer betragtes som komplementare. Med Kommissionens gjne er
flexicurity altsa et policy-mix (eller et policy-program), der fordrer, at de forskellige ele-
menter skal implementeres synkront. Endvidere kan det illustreres, at Kommissionen ba-
serer sine policy-anbefalinger pa bade en funktionel savel som en holdningsmeaessig kom-
plementaritet — praecist pa samme made, som jeg i det obenstaende har papeget ved den
danske case. Serlig veegt synes at ligge pa sammenhangen mellem princip 4, 5 og 7 ogsa
den konkrete konfiguration af de fire policy-elementer, hvilket jeg skal redeggre for i det
folgende.

Ifglge det fjerde princip eksisterer et serlig alvorligt problem i flere af de europzi-
ske lande 1 form af segmenterede arbejdsmarkeder, der skyldes tilstedeverelsen af rigide
og omkostningsfulde regler vedrgrende jobbeskyttelse. Ifglge Kommissionen medfgrer
jobbeskyttelsen, at arbejdsgiverne tgver med at ans®tte, hvilket 1 hgj grad rammer unge
mennesker og mere generelt truer med at fastfryse arbejdsmarkederne. I lyset af globali-
seringen og den stigende konkurrence @stfra vil manglende reformer derfor betyde enten
gget segmentering (altsa stigende kontraktuel ulighed), joblgs veakst eller ligefrem nega-
tivt vaekst. Hovedsigtet er derfor, at forbedre konkurrenceevnen og mindske tendenserne
til segmentering via reformer af arbejdsmarkedet, der skal ggre ansettelsesforhold og
arbejdstidsregler mere fleksible. Det skal altsa vere lettere at fyre medarbejdere med or-
din@re kontrakter, og det skal vere lettere at tilpasse arbejdstiden og arbejdsorganiserin-
gen til virksomhedernes produktionsbehov, og det er disse konkrete tiltage, der mellem
linjerne ligger i det fgrste policy-element — fleksible og palidelige kontrakter.

Princip 5 og 7, der vedrgrer en balanceret reformtilgang og inddragelse af arbejds-
markedets parter, samt de tre gvrige policy-elementer, dvs. arbejdsmarkedspolitik, livlang
lering og sociale sikringsordninger, udggr tilsammen den “pakke”, der skal bane vejen
for, at fleksibiliseringen kan gennemfgres politisk og realiseres effektfuldt. F.eks. skriver
Kommissionen;

”... politiske foranstaltninger udformes og gennemfgres ofte lidt efter lidt, hvorved de
mere overordnede problemer pa arbejdsmarkedet ikke behandles. Alt for ofte har poli-
tikkerne til formadl enten at gge fleksibiliteten for virksomhederne eller sikkerheden for
arbejdstagerne; fplgelig ophwver de hinanden eller er i modstrid med hinanden (...)
Flexicurity kan beskrives som en integreret strategi, der har til formdl at forbedre flek-
sibiliteten og sikkerheden pa arbejdsmarkedet samtidigt” (Ibid., s. 4-5).

I takt med at love og regler om afskedigelsesprocedurer godtggrelsessummer ggres mere
lempelige, skal der saledes ske en opgradering af den sociale sikkerhed, de aktive ar-
bejdsmarkedspolitikker og satsningen pa efteruddannelse. Og her er vi faktisk fremme
ved kernen i det kompromis Kommissionen gnsker medlemsstaterne skal na ind til; stra-
tegien gar ud pa at fremme en bevagelse vk fra jobsikkerhed til gengeeld for mere flek-
sibilitet og bedre indkomst- og besk®ftigelsessikkerhed. Endnu et citat illustrerer tanke-
gangen;
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”Fleksibilitet handler pa den ene side om vellykkede skift i lgbet af en persons liv: fra
skole til arbejde, fra et job til et andet, mellem arbejdslgshed eller inaktivitet og arbej-
de og fra arbejdsliv til pensionist tilveerelse. Dette er ikke begreenset til at betyde, at
virksomhederne far stgrre frihed til at anseette og afskedige, eller at tidsubestemte ar-
bejdskontrakter bliver overflpdige (...) Sikkerhed pa den anden side handler om mere
end blot sikkerhed for at bevare sit job: det handler ogsd om at forsyne folk med kvali-
fikationer, som scetter dem i stand til at ggre karrierefremskridt, og om at hjeelpe dem
med at finde et nyt job. Det handler ogsd om en arbejdslgshedsunderstgttelse, der er
tilstreekkeligt stor til at lette jobskift. Sluttelig omfatter det uddannelsestilbud for alle
arbejdstagere, navnlig lavtuddannede og celdre arbejdstagere. Sdledes kan bade virk-
somhederne og arbejdstagerne drage fordel af fleksibilitet og sikkerhed, f.eks. af bedre
tilretteleeggelse af arbejdet, af mobilitet opad, der skyldes forbedrede kvalifikationer,
og af investeringer i uddannelse, der betaler sig for virksomhederne og hjelper ar-
bejdstagerne med at tilpasse sig og acceptere forandringer” (Ibid., s. 5).

Lag i dette citat iseer maerke til hvad star allersidst — altsa at arbejdstagerne far bedre mu-
lighed for at tilpasse sig men ogsa hj&lpes til at acceptere forandringer. Dette citat viser,
at Kommissionen helt klart har en bevidsthed om, at komplementariteten mellem de for-
skellige policy-elementer har mere end én dimension. Der er dels den funktionelle di-
mension, der f.eks. vedrgrer det, at arbejdsstyrken skal have de rette kvalifikationer for at
kunne varetage fremtidens jobs, men ogsa en holdningsmassig dimension, der betyder, at
uden ordentlige sociale sikringsordninger og uddannelsesmuligheder, ja sa vil arbejdsta-
gerne simpelthen ikke acceptere (og sandsynligvis modarbejde) gget fleksibilisering.

Denne dobbelthed er ogsa tydeligt teenkt ind i det syvende princip, der advokerer for
inddragelse arbejdsmarkedets parter i forbindelse med fastleggelsen og implementerin-
gen af nationale flexicurity-strategier. Kommissionen skriver:

"Aktiv inddragelse af arbejdsmarkedets parter er ngglen til at sikre, at flexicurity med-

forer fordele for alle. Det er af afggrende betydning, at alle bergrte parter er klar til at
acceptere og tage ansvar for forandringer. Integrerede flexicurity-politikker findes ofte
i lande, hvor dialogen - og frem for alt tilliden - mellem arbejdsmarkedets parter samt
mellem arbejdsmarkedets parter og myndighederne har spillet en vesentlig rolle. Ar-
bejdsmarkedets parter har ofte de bedste forudsceetninger for at behandle arbejdsgiver-
nes og arbejdstagernes behov og se, hvor de kan opna synergieffekter, f.eks. ved arbej-
dets tilretteleeggelse eller ved udformningen og gennemfprelsen af strategier for livs-
lang leering (...) en partnerskabstilgang er bedst egnet til udvikling af en flexicurity-
politik” (Ibid., s. 9).

Den funktionelle forstaelse af komplementaritet ses i citatet i formuleringen om, at par-
terne har de bedste forudscetninger for at skabe synergieffekter. Det er plausibelt, at lo-
gikken bag er den, at det er parterne der har den konkrete viden om arbejdsgivernes be-
hov og arbejdstagernes kvalifikationer, hvorfor de bgr inddrages tet i forbindelse med
implementeringen af aktiv arbejdsmarkedspolitik og udformningen af programmer for
efteruddannelse. Men dernast, som beskrevet gverst 1 citatet, er partinddragelse vigtig,
fordi det skaber fillid mellem de forskellige aktgrer og interessenter, hvilket igen kan ses
som en forudsa@tning for, at arbejdsmarkedsreformer vil blive anset som legitime 1 den
bredere befolkning. Den holdningsmessige dimension er saledes ogsa vigtig for raeson-
nementet bag parternes inddragelse.
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Faktisk kan man argumentere for, at Kommissionens flexicurity-koncept har et fem-
te tvaergaende element, der handler om good governance, og som altsa skal forstas der-
hen, at arbejdsmarkedets parter skal inddrages i forhandlingerne om flexicurity-reformer
og have indflydelse pa implementeringen af Flexicurty-politikker.

Fra Holland via Danmark til Bruxelles: Hvor landede flexicurity-begrebet henne?

Det er i den forskningsmassige debat om flexicurity blevet hevdet, at Kommissionens
flexicurity-meddelelse er tvetydig og konturlgs (Viebrock and Clasen, 2009; Barbier et
al., 2009). Endvidere er det blevet fremfgrt, at Kommissionen omfavnede begrebet, fordi
det kunne bruges til at forsterke et gnsket image af Kommissionen som en medierende
og neutral aktgr, en sakaldt policy broker, blandt de mange andre aktgrer (lande og inte-
resseorganisationer) med interesse i at pavirke beskaftigelsesstrategien (Keune and Jep-
sen, 2007). Endelig har det argument vare brugt, at flexicurity kunne bruges til at give
besk®ftigelsstrategien en makeover, hvilket var tiltrengt set i lyset af den relativt be-
greensede indflydelse strategien havde pa medlemslandenes beskaftigelsespolitikker i
perioden 2000 — 2005 (Mailand, 2008). Det samlede indtryk af et review af litteraturen er
saledes, at Kommissionens entusiasme omkring flexicurity skyldtes konceptets retoriske
anvendelsesmuligheder snarere end dets politiske indhold. Tages disse konklusioner for
givet, ma man sige, at flexicurity er endt som et symbol uden ret meget substans, og at
begrebet Flexicurity dermed er blevet udvandet. Det tjener i den forstand som en remin-
der om, at EU pa det beskaftigelsespolitiske omrade ikke har nogen reel magt og at
Kommissionen derfor ma tage hensyn, der er sa brede, at der reelt ikke kan laegges nogen
klar politisk linje.

I artiklerne i denne athandling argumenteres der dog imod disse konklusioner. Som
det er gjort ovenfor i afsnittet om institutionel komplementaritet argumenterer artiklerne
for, at Kommissionens flexicurity-koncept ret entydigt bestar af et policy-mix, der pa den
ene side sigter pa en gradvis fleksibilisering af de europaiske arbejdsmarkeder — primaert
via reduceret jobbeskyttelse, og pa den anden side sigter pa at forbedre den sociale sik-
kerhed og mulighederne for efter- og videreuddannelse for arbejdsstyrken. De forskellige
policy-elementer er komplementare og skal forhandles og implementeres synkront og
med inddragelse af arbejdsmarkedets parter.

Som ogsa er fremfgrt af Berg og Gier (2008) argumenterer artiklerne tillige for, at
Kommissionens flexicurity-koncept i store trek ligner den danske flexicurity-model. Den
definitoriske forskel er, at den danske model netop er en modelbeskrivelse imens Kom-
missionen har lanceret flexicurity som et policy-koncept med tilhgrende implemente-
ringsstrategi (dvs. et egentligt policy-program). Kommissionens flexicurity-meddelelse
kan derfor groft sagt ses som en kanonisering af det danske beskaftigelsessystem krydret
med nogle henvisninger til konkrete reformer i lande som Finland, Holland og @strig.

Ved siden af de danske erfaringer er det imidlertid et faktum, at Kommissionen ogsa
har veret pavirket af et sarligt idékompleks, nemlig det om transitionelle arbejdsmarke-
der (transitional labour markets, TLM), der lidt frivolt kan betegnes som en s@ster til fle-
xicurity; det ligner lidt, men er ikke det samme. Inspirationen fra TLM kan faktisk spores
tilbage til beskaeftigelsesstrategien allerfgrste retningslinjer, der blev formuleret tilbage i
1998 (Rogowski, 2008).
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TLM er anderledes teoretisk funderet end flexicurity, samtidig med at det af sine
eksponenter dog stadig er blevet omtalt som eksplicit normativt i dets tilgang til forstael-
sen af arbejdsmarkedet. Det har ikke pa samme made som flexicurity veret placeret i
forgrunden af den politiske debat. Og hvor Flexicurity kan siges at indeholde et afgrenset
s@t policy-elementer, dekker TLM 1 hgjere grad over en rekke antagelser om kausale
sammenhange, som kan bruges som afs@t for formuleringen af nye policy-elementer og
reformforslag. Siger man TLM er det poliske instrumentarium saledes ikke afgraenset pa
samme made, som nar man siger flexicurity, og fglger vi Campbells definitioner af politi-
ske idéer, er flexicurity et typisk eksempel pa et program, akkurat som karakteriseret
ovenfor, imens TLM er et paradigme (Campbell, 1998).

Ontologisk er TLM et udbudsorienteret paradigme. Antagelsen er, at globaliserin-
gen og den informationelle revolution ggr arbejdsmarkedet omskifteligt i langt hurtigere
tempi end tidligere, hvorfor de traditionelle ans@ttelsesformer og karrierestiger ikke l&n-
gere vil kunne opretholdes. Samtidig har stadig flere lgnmodtagere aspirationer mod stgr-
re adspredelse i arbejdslivet end tidligere generationer, sa heller ikke fra arbejdstagernes
synsvinkel er den traditionelle livstidsansattelse sarlig attraveerdig. Endelig er den patri-
arkalske familieform, hvor kvinderne foranstalter det uformelle arbejde og mandens for-
melle arbejde indbringer familiens eneste lgnindkomst, pa retreete. Kvinderne er pa vej
mod ligesa hgj arbejdsmarkedsintegration som mandene. Samlet set er scenariet derfor,
et arbejdsmarked med et stigende antal transitioner, dvs. skift mellem forskellige positio-
ner inden eller udenfor arbejdsmarkedet (se nedenstaende model), hvorfor det i stigende
grad er ngdvendigt, at arbejdstagerne kan handtere transitioner. Og derfor pakreves ifgl-
ge TLM-teoretikerne en rakke rereguleringer af en rekke velferdsstatslige ydelser og
ordninger, saledes disse bliver langt mere fleksible at tilga og fratreede fra arbejdstagernes
side.

Der tales 1 samme forbindelse mere pracist om, at offentlige politikker skal konver-
teres fra at skerme arbejdstagerne imod old risks, dvs. fattigdom og sygdom, til at udggre
en varktgjskasse for arbejdstagerne, der kan hjelpe dem med at handtere new risks, dvs.
undga at transitioner fgrer til blindgyder (f.eks. langtidsledighed, fgrtidspension eller at
man ender som hjemmegaende husmor (eller husfar for den sags skyld)) men i stedet vir-
ker som tredestene for en progressiv arbejds- og familielivsudvikling®' (Bredgaard og
Larsen, 2006).

3! Blandt de politikforslag, der udgér fra modellen, er blandt andet en timebank, der skal strekke sig over et helt
livsforlgb. Denne ville sikre, at Ignmodtagere kunne ga ned i tid i perioder med familizre eller andre forpligtelser og
arbejde lengere i andre. Et andet forslag gar ud pa, at transformere den konventionelle arbejdslgshedsforsikring til
en beskeaftigelsesforsikring via et voucher-system, der kan bista i tilfeelde af ledighed eller bruges som indkomster-
statning i forbindelse med barsels- eller uddannelsesorlov. Et tredje forslag gar ud pa, at ggre opsparing til efter- og
videreuddannelse fradragsberettiget, sd bade virksomheder og lgnmodtagere far stgrre incitament til at investere
heri. Endelig kunne diverse pensionsordninger ggres mere fleksible, sdledes man over en arreekke kunne aftrappe sin
arbejdsmarkedsdeltagelse gradvist, frem for at pensionering skal ske fra den ene dag til den anden (Schmid, 2002).
De navnte forslag kan ikke genfindes i Kommissionens Flexicurity-meddelelse. Kommissionen prasenterer dog
parallelt med beskrivelserne af de forskellige Flexicurity-principper og policy-elementer konkrete eksempler pa
allerede gennemfgrte Flexicurity-arrangementer i flere af EU-landene, hvoraf flere lige savel kan betegnes som
TLM-politikker. F.eks. henvises til den danske jobrotationsordning og den belgiske career-brake ordning. Begge
giver ansatte mulighed for at efteruddanne sig pa betingelse af, at en ledig erstatter vedkommende i den pageldende
uddannelsesperiode (Kommissionen for de europziske fallesskaber, 2007, s. 15 og 27).
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Figur 4.2: Transitionelle arbejdsmarkeder
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Kilde: Frit efter Schmid (2002).

At Kommissionens flexicurity-koncept har varet under indflydelse af TLM ses f.eks. ved
henvisningerne til, at flexicurity ogsa handler om Ignmodtageres muligheder for opadga-
ende jobmobilitet og om at facilitere gode skift i Igbet af arbejdslivet (se citatet gverst
gverst side 95). At jobmobilitet er godt ligger naturligvis ogsa i de tidligere definitioner
af flexicurity (f.eks. Wilthagens). I disse var det dog ikke eksplicit, at mobiliteten skal
vare progressiv endsige linezr. Der er med andre ord sket en vis form inkorporering af
TLM-tenkning i Kommissionens flexicurity-koncept.

Ny kurs eller blot nyt blikfang?

Sidst men ikke mindst skal dette afsnit samle op pa diskussionen, om hvorvidt flexicurity
har tilfgrt noget egentligt nyt til beskeftigelsesstrategiens indholdsmassige portefglje? Vi
skal starte med endnu en henvisning til Keune og Jepsen, der har betegnet Kommissio-
nens flexicurity-koncept som; "Not balanced and hardly new” (Keune and Jepsen, 2007,
s. 189). De to forfattere, der begge kommer fra ETUI — den europ®iske fagbevagelses
forskningsinstitut, havder, at de fire policy-elementer under flexicurity-hatten allerede
var at finde 1 strategien lenge fgr flexicurity blev det nye modeord. Endvidere skriver de,
at diskursen omkring flexicurity er helt analog til den, der har varet at finde 1 tidligere
Kommissionsmeddelelser vedrgrende reformer af de arbejdsmarkeds- og socialpolitiske
omrader. Der er i deres gjne tale om en fortsattelse at den dereguleringstankegang, der
hele tiden har vaeret kendetegnende for Lissabon-processen.

Nogen s@rlig systematisk diskursanalyse af Kommissionens dokumenter — fgr og
efter flexicurity — leverer de dog ikke, og saledes minder deres artikel mere om et parts-
indleg end en videnskabelig artikel. At beskaftigelsesstrategien skulle vere inficeret af
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neoliberalisme er de dog langt fra de eneste, der gennem tiden har antydet. Serligt om-
kring strategirevisionen i 2004-05 er det papeget, at der skete en hgjredrejning (se f.eks.
Jgrgensen, 2005 og Ashiagbor, 2005).

At et sadant politisk skifte fandt sted er dog plausibelt, i og med at strategirevisio-
nen skete 1 forlengelse af Jose Manuel Barrosos indtog som Kommissionsformand. Bar-
roso, der tilhgrer centrum-hgjre (selvom han ikke selv vil vare ved det), aflgste den itali-
enske centrum-venstre politiker Romano Prodi i efteraret 2004 og indvarslede straks ef-
ter, at der skulle ske en revitalisering af Lissabon-strategien. Det hed, at processen frem
mod 2010 ville fa hgjeste prioritet af den nye borgerligt ledede Kommission. Barosso
leenede sig blandt andet op ad en ekspertgruppe anfgrt af den tidligere hollandske stats-
minister Wim Kok, der i sin afsluttende rapport (den sékaldte anden Kok-rapport™) slog
til lyd for en forsterket indsats for vaekst og beskaeftigelse men samtidigt syntes at nedto-
ne strategiens sociale dimensioner (Mailand, 2006, s. 61-63).

Tankesettet fra Kok-rapporten gik igen i Kommissionens meddelelse til forarstop-
mgdet i 2005 (den sikaldte Barroso-plan™), der lancerede det nye afsat for strategien,
der senere pa aret blev til virkelighed med et nyt sat guidelines. Form- og indholdsmaes-
sigt var resultatet det, at de forskellige guidelines vedrgrende landenes gkonomiske poli-
tikker og beskaftigelsesstrategien blev samordnet. Man gik endvidere fra arlige cykler til
trearige, og fokus blev intensiveret mod gkonomisk veakst og beskeftigelse, imens aspek-
ter som lighed mellem kgnnene gled i baggrunden. Princippet om make work pay var det
nye mantra (Ibid., s. 69-71).

I modsatning til Keune og Jepsen argumenterer denne afhandlings artikler dog for,
at der med flexicurity skete nogle substantielle forandringer af beskeftigelsesstrategien.
Artiklerne belyser et antal udspil fremlagt under Barrosos formandsskab, herunder de to
ovennavnte meddelelser (Barroso-planen og Flexicurity-meddelelsen) og de to udspil til
beskaftigelsesstrategiens retningslinjer, dvs. henholdsvis 2005-2008 retningslinjerne og
2008-2010 retningslinjerne. Metodisk anvendes en variant af diskursanalyse — framing
analysis. Konklusionen er, at selvom de fire policy-elementer rigtigt nok allerede var en
del af strategien fgr flexicurity, er der alligevel sket et markant indholdsskifte. Sarligt
den made moderniseringen af sociale sikringssystemer er italesat pa i de forskellige do-
kumenter synes at vare skiftet. Hvor Barroso-planen primert koblede modernisering til
incitamenter, kobler flexicurity-meddelelsen modernisering til behovet for at understgtte
mobilitet. Der er en meget vasentlig forskel her. Hvis moderniseringer af sociale sik-
ringssystemer skal gge arbejdsstyrkens gkonomiske incitamenter til at tage arbejde, ja sa

2 Wim Kok var i 2003 formand for den sikaldte European Employment Taskforce, der blev nedsat pa foranledning
af flere af medlemsstaterne, herunder Storbritannien, med henblik pa skabe fornyet input til beskeftigelsesstrategi-
en. Serligt i Hollands, Tysklands og Storbritanniens gjne var Kommissionen for omstendelig i forsgget pa at pro-
movere reformer i medlemslandene. Taskforcens endelige rapport kendetegnes som den fgrste Kok-rapport. I for-
bindelse med midtvejsevalueringen af Lissabon-strategien i 2004 og 2005 nedsattes igen en gruppe under Koks
ledelse, den sakaldte High Level Group, hvis rapport altsd kendetegnes som den anden Kok-rapport (Mailand,
2006). Selvom Wim Kok er socialdemokrat anses han af mange som egentlig eksponent for neoliberal politik. Det
hollandske socialdemokrati, Partij van der Arbeid, var et af de vesteurop@iske socialdemokratier, der mest voldsomt
slog ind pa “den tredje vej” og begravede deres ideologiske arv. I perioden i midten af 1990’erne hvor de med Kok i
spidsen sad pa regeringsmagten skete det endog med deltagelse af to meget liberale partier.

3 Kommissionen for de europziske fellesskaber (2005) Meddelelse: Vakst og beskzftigelse: en fxlles opgave. Et
nyt afset for Lissabon-strategien, dok. nr. KOM(2005) 24.
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er det ret entydigt, at der teenkes pa skerpede radighedskrav og sanktionsmuligheder end-
sige reduktioner og forringelser af de sociale ydelser. Hvis der med modernisering der-
imod sigtes pa at understgrre mobilitet, er budskabet snarere, at de sociale ydelser skal
forbedres. Denne fortolkning finder ogsa opbakning, hvis man analyserer Kommissio-
nens arlige beskaftigelsesrapport fra 2006, hvori et helt kapitel blev dedikeret til flexicu-
rity. Analyser i rapporten viser, at mobiliteten (og holdningen hertil) har langt bedre vil-
kar i de lande, hvor de sociale sikringsordninger — serligt arbejdslgshedsunderstgttelsen,
giver en relativt hgj dekning (European Commission, 2006 — se ogsa denne afhandlings
kapitel 3). Endelig kan det med henvisning til Kommissionens konkrete policy-
anbefalinger, der hgrer under hver af de fire forskellige tilgange til Flexiurity — og som
alle taler om at forbedre den sociale sikkerhed, dokumenteres, at sociale sikringsordner
tiltenkes en noget anderledes rolle, end de gjorde jevnfgr den incitamentstankegang, der
iser blev udbasuneret i Kok-rapporterne og i Barosso-planen. Der papeges flere forskelle
i artiklen, som jeg dog ikke skal komme ind pa her.

Afslutningsvis kan det faktisk siges, at politikskiftet i et historisk perspektiv gaende
tilbage til 1980’erne og 1990’erne, hvor kommissionen is@r havde fokus pa deregulering
og strukturproblemer, ma siges at vaere meget bemarkelsesverdigt. Ganske vist havde
kommissionen i 1980’erne ikke befgjelser til at beskaftige sig med social- og arbejds-
markedspolitik, men med lanceringen af det indre marked og senere Maastricht-traktaten,
der lagde sterke band pa landendes muligheder for at fgre fiskal politik, var EU med
kommissionen i spidsen en sterk primus motor for en mere liberal (nogle vil ligefrem
tale om neo-liberal) politisk-gkonomi i Europa, og lagde pres pa landende for at ind-
skreenke deres offentlige udgifter, herunder sociale ydelser til pensioner og arbejdsl@s-
hedsunderstgttese (Tsoukalis, 1997).

Flexicurity-konceptets pavirkning pa medlemsstaterne

Beskaftigelsesstrategiens raison d’étre er som sagt at koordinere EU-medlemsstaternes
beskaftigelsespolitikker med henblik pa at skabe lering om og udbredelse af de best
practices, der identificeres i de cykliske processer, hvor landene responderer pa strategi-
ens guidelines og benchmarkes af Kommissionen og Radet. I den politologiske litteratur
om policy tranfer, altsa overfgrsel af politikker mellem lande, skelnes der imellem sa-
kaldt lesson-drawing pa den ene side, og coercive (dvs. tvangsmassig) transfer pa den
anden (Dolowitz and Marsh, 2000). Da beskaftigelsesstrategien og Lissabon-processen
netop er hjemhgrende under den abne koordinationsmetode og altsa derfor ikke er lovligt
bindende, er der i teoretisk forstand tale om lesson drawing-processer, hvis udkomme
athanger af en rekke nationale forhold. F.eks. kan en regering, der er meget uenig i de
politikker, som strategien promoverer, velge at deltage rent proforma i koordinerings-
processerne (Alesina og Perotti, 2004).

Denne forstaelse mgder imidlertid modstand fra det argument, at selvom efterlevel-
se af strategiens anbefalinger beror pa frivillighed, sa har landene en sterk interesse i kla-
re sig godt i de komparationer, som Kommissionen og Radet foranstalter. God perfor-
mance 1 det internationale selskab giver legitimitet i forhold til kolleger og egne valgere,
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imens darlig performance giver det modsatte, og derfor har regeringslederne og deres
ministre en interesse 1 at efterleve Kommissionens retningslinjer, desuagtet at de skulle
vare uenige heri. Mekanismen omtales ofte som peer pressure (gruppepres), der implice-
rer, at vi ikke entydigt kan tale om ren og sker lesson-drawing, nar det kommer til en
politologisk karakteristik af beskaftigelsesstrategien. Snarere er der tale om en metode,
der sigter pa en mellemting mellem lering og tvangsbetonet politikoverfgrsel.

I forhold til at danne hypoteser omkring beskaftigelsesstrategiens indflydelse pa
medlemsstaterne giver det derfor god mening at kaste et blik pa Goodness-of-fit-
hypotesen, der ogsa har staet centralt i den nyere europaiseringslitteratur. Hypotesen gar
ud pa, at jo stgrre misfit (uoverensstemmelse), der er mellem EU-politikken og de natio-
nale institutionelle strukturer, jo stgrre tilpasningspres vil der vaere pa det nationale ni-
veau. Indtil en hvis grense nas, vil et stigende tilpasningspres medfgre stigende national
forandring, hvorefter udviklingen vil ga den modsatte vej som fglge af for stor uoverens-
stemmelse. For stort et pres vil med andre ord avle modpres, der igen vil forhindre tilpas-
ning (Bortzel and Risse, 2003; Kallestrup, 2005).

Figur 4.3: Goodness-of-fit

National forandring

v

Misfit

Kilde: Kallestrup (2005, s. 39).

Goodness-of-fit-hypotesen virker altsa applicérbar pa studier af beskeaftigelsesstrategien,
netop fordi vi ma antage, at den abne koordinationsmetode, via gruppepres og benchmar-
king, til en vis grense vil presse landene til at fglge strategien — ikke for de skal, med for-
di det er god stil at ggre det og darlig stil ikke at ggre det. Endvidere ma man ikke afvise,
at der rent faktisk kan finde lering sted, og at visse politikere og embedsmand faktisk
bliver klogere — eller 1 hvert bliver aftagere af visse idéer — via deltagelsen 1 de koordine-
ringsprocesser, der er omkring beskaftigelsesstrategien (Nedergaard, 2005). Omvendt
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tager modellen ogsa hgjde for det faktum, at landene faktisk kan velge ikke at fglge EU’s
retningslinjer og det uden at det far retmassige konsekvenser, hvorfor der ikke i gengs
forstand kan tales om tvang.

Frankrigs fejlslagne flexicurity-felttog

I en operationalisering af goodness-of-fit-hypotesen i forhold til spgrgsmalet om hvorvidt
EU’s flexicurity-dagsorden har sldet igennem pa det nationale niveau er det narliggende
at henvise til Muffels inddeling af EU-medlemslandene 1 fire regimetyper 1 forhold til
indikatorer for fleksibilitet og indkomst- og beskaftigelsessikkerhed (Muffels, 2008, s.
294). Alternativt kan Kommissionens egen analyse af medlemslandenes indplacering i
forhold til forskellige flexicurity-indikatorer bruges (analysen er gengivet pa side 39).
Begge analyser giver i en vis forstand overblik over, hvor store eller sma uoverensstem-
melser — misfits, der er mellem de enkelte lande ogsda Kommissionens flexicurity-
koncept.

Med henvisning til den hgje grad af fleksibilitet og relativt hgje indkomstdaekning
og aktiveringsgrad karakteriserer Muffels bade Danmark, Sverige, Finland og Holland
som egentlige flexicurity-lande. Storbritannien og Irland scorer ogsa hgjt pa fleksibilitet
men relativt lavt pa sikkerhedsdimensionerne, imens det omvendte er geldende for en
reekke kontinentaleuropziske lande som Tyskland, Frankrig, Belgien og @strig. Til sidst
er der en r&kke lande som direkte karakteriseres som inflexicurity med henvisning til de-
res lave score pa begge dimensioner. Til denne klynge hgrer Spanien, Portugal, Graken-
land og Italien. Kommissionens analyse svarer fint til Muffels, om end den opererer med
endnu en landeklynge, der opsamler de fleste gsteurop@iske medlemslande.

Figur 4.4: Forskellige landeklyngers “misfit” i forhold til Kommissionens flexicurity-koncept
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Med afset i regimeklassifikationerne af medlemslandene er det saledes antageligt, at der
er et lavt misfit mellem de nordiske lande og Holland og Kommissionens flexicurity-
anbefalinger; et lidt stgrre mellem de Anglo-saksiske og de kontinentale lande og endelig
et ret stort misfit mellem flexicurity og de sydeurop@iske lande.

Teoretisk set skulle de stgrste tilpasninger saledes ske i henholdsvis den Anglo-saksiske
og den kontinentale klynge, imens de sydeuropaiske lande ma antages at vaere “uden for
reekkevidde”. Moderate tilpasninger kunne ogsa forventes i de nordiske lande.

Barbier er nok den forsker, der mest indgaende har beskeaftiget sig med hvorledes
den europaiske flexicurity-dagsorden har pavirket medlemslandenes regeringer, og hvor-
ledes flexicurity har inspireret til konkrete policy-forandringer. I den forbindelse har han
pointeret, at der allerede fra sommeren 2005 var stor opmarksomhed i flere lande om-
kring den danske flexicurity-model. F.eks. var bade de davarende franske og tyske rege-
ringer pa studieture til Danmark for at studere det danske system, og i Frankrig indfgrte
regeringen efterfglgende en rakke tiltag under betegnelsen contrat nouvelle embauche
(ny beskaftigelseskontrakt), hvormed man forkortede opsigelsesvarslet for unge og an-
satte i sma virksomheder. Loven blev dog efter nogen tid trukket tilbage som fglge af
massive protestaktioner (Barbier, 2007).

Jevnfgr goodness-of-fit-hypotesen og Frankrigs indplacering i Muffels og Kommis-
sionens regimeanalyser var den franske regerings forsgg pa at gge fleksibiliteten pa ar-
bejdsmarkedet faktisk lige efter bogen. Der var tale om et forsgg pa national tilpasning til
flexicurity via reformer pa de omrader, hvor den nationale institutionelle struktur var
mest forskellig fra idealet. Men hvorfor blev reformen sa ikke til noget? Umiddelbart kan
tilbydes to forklaringer herpa. Den fgrste gar ud pa, at reformen blev baseret pa samme
type forsimplede regimeanalyse som udarbejdet af Muffels og saledes ikke tog hgjde for
vaesentlige nuanceforskellige. Selvom Frankrig ligger forholdsvis hgjt pa en indikator
som indkomstsikkerhed og faktisk i den henseende er 1 liga med de nordiske lande, ligger
landet meget lavt i forhold til brugen af offentlige ressourcer pa aktiv arbejdsmarkedspo-
litik. Endvidere ligger Frankrig darligt i en maling af hvor mange, der deltager i efter- og
videreuddannelse (se side 37). Den franske flexicurity-reform manglede saledes at inkor-
porere aspektet vedrgrende beskaftigelsessikkerhed, hvorfor den ved et nermere eftersyn
altsa ikke levede op til principperne om en balanceret reformtilgang og institutionel kom-
plementaritet 1 funktionel forstand.

Den anden forklaring er, at reformen heller ikke levede op til princippet om kom-
plementaritet i politisk forstand. Loven blev nemlig gennemfgrt pa traditionel fransk fa-
con, dvs. uden forudgaende konsultation hos arbejdsmarkedets parter og uden inddragel-
se af den socialistiske opposition, hvorfor den ingen folkelig legitimitet havde i vente
overhovedet. Og helt forudsigeligt fgrte reformen derfor til massive protestaktioner i de
franske gader, der altsa gav flexisecurité a la frangaise dgdsstgdet.

Frankrig tjener som et godt eksempel pa, at flexicurity rent diskursivt slog igennem
nationalt men altsa ikke lod sig omszette til konkrete reformer. I Storbritannien, hvor man
ogsa kunne forvente en vis tilpasning, slog konceptet dog slet ikke igennem pa politiske
scene. Det gjorde det heller ikke 1 Tyskland, selvom den rgd-grgnne regering i fgrste
halvdel af artiet faktisk var slaet ind pa en reformvenlig kurs (Leschke et al, 2007). De
sakaldte Hartz-reformer (for en gennemgang se Ludwig-Mayerhofer, 2005), der blandt
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mange arbejdere blev genstand for stor vrede, gav nemlig grobund for fremvaksten af et
nyt venstreflgjsparti, Die Linke, der ved valget 1 2005 kom 1 Forbundsdagen og markant
@ndrede den parlamentariske situation i Tyskland. Die Linke gjorde store indhug hos de
tyske socialdemokrater (SPD), der derfor sidenhen valgte at sta pa en mere reformskep-
tisk linje for at undga yderlige “blgdning” til venstreflgjen. Endvidere kom SPD fra 2005
med i en borgerligt ledet regering, i hvilken man hurtigt indtog rollen som garanten for
det sociale Tyskland. Med den nye sort-gule koalition, der blev realiteten efter valget i
2009, er chancerne for nye reformer dog igen blevet forbedret. Spgrgsmalet er imidlertid,
om dette vil bringe Tyskland tattere pa flexicurity? Hartz-reformerne er faktisk blev tol-
ket som et skridt vak fra flexicurity, fordi de, udover gget fokus pa aktivering og radig-
hedskontrol af ledige, ogsa omfattede markante forringelser af arbejdslgshedsunderstgt-
telsen’. Og skulle det komme til en deregulering af den omfattende jobbeskyttelse, der
findes i1 Tyskland, under den nuvarende regering, er det nok tvivlsomt at det vil ske ak-
kompagneret af et 1gft til de sociale ydelser.

Sverige og Danmark: Hinsides flexicurity!

Vender vi blikket hjem mod de nordiske lande, der i de forskelle komparative analyser
falder ud som deciderede flexicurity-lande, ville man jevnfgrt Goodness-of-fit-hypotesen
kunne forvente sma til moderate tilpasninger. Landene ligger i institutionel forstand teet
pa flexicurity-elementerne som beskrevet af Kommissionen, og bade Danmark og Sveri-
ge har tradition for at fgre mobilitetsfremmende politikker i trad med tankegangen bag
konceptet. Faktisk kan den svenske Rehn-Meidner-model, der havde sin storhedstid i
1960’erne og 1970’erne, ses som en forlgber for den gyldne danske flexicurity-trekant,
der kendetegnede det danske beskaftigelsessystem i 1990’erne, og saledes ogsa som en
historisk forlgber for EU-Kommissionens flexicurity-koncept (se f.eks. Berg, 2008 og
denne afhandlings artikel 3).

De tilpasninger man dog matte kunne forvente var for Sveriges vedkommende en
gradvis reducering af ansattelsesbeskyttelsen, der er noget mere vidtgaende end i Dan-
mark. F.eks. er det ved lov bestemt, at alle ansattelser i1 princippet er ubegrensede. End-
videre skal enhver opsigelse vere sagligt begrundet og foreligge skriftligt, og hvis opsi-
gelse begrundes med arbejdsmangel galder det, at fyring skal ske efter “sidst-ind-fgrst-
ud”’-princippet. Endelig er der omfattende krav til medarbejderinddragelse 1 sager om
omstrukturering og afskedigelse (Teknologisk Institut, 2009, s. 14—15). Det ses da ogsa
af OECD’s EPL-index, at Sverige ligger noget hgjere end Danmark (se side 31). Til gen-
gald hgrer landet til i samme segment som Danmark hvad angar de @vrige flexicurity-
indikatorer, dvs. social sikkerhed, aktiv arbejdsmarkedspolitik og livslang lering.

Sverige kunne altsa ved at reducere ansattelsesbeskyttelsen "komme i mal” — om
man sa kan sige, og med en borgerlig regering ved magten (siden 2006) skulle man mene,
at en sadan en reform var mulig. Det, der er sket under statsminister Fredrik Reinfeldt, er
imidlertid lige pracis det modsatte af en bevegelse i retning af flexicurity. Den svenske
ansattelsesbeskyttelse er der ikke pillet ved. Det er der til gengald ved det svenske ar-

M Se artiklen: Ist "Flexicurity” auf Frankreich und Deutschland iibertragbar? pi www.euractiv.com — Innovation
und Kreativitit.
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bejdslgshedsforsikringssystem, der i udgangspunktet er opbygget n@sten som det danske
med fagforeningstilknyttede a-kasser og hgje kompensationsgrader. Regeringen stram-
mede i 2006 merkbart op pa systemet. A-kassemedlemskab blev gjort obligatorisk og
medlemskab vesentligt dyrere end hidtil, idet en reduktion af arbejdsgiverbidraget skulle
finansieres. Endvidere blev den endelige fasts@ttelse af a-kassekontingentet gjort afthan-
gig af branchens relative ledighedsniveau. I principiel forstand er der saledes sket en in-
dividualisering af ledighedsrisici, svarende til hvad vi havde i Danmark fgr 1970. Til dis-
se fordyrelser er kommet e&ndringer af ydelsesprofilen savel som ydelsesperioden, sale-
des arbejdslgshedsdekningen 1 dag er betydeligt lavere end fgrhen. Tidligere var kom-
pensationsgraden 80 procent i 600 dage. Nu sker der en reduktion til 70 procent efter 200
dage og en yderligere s@nkning til 65 procent efter 300 dages ledighed (for en mere de-
taljeret gennemgang se Jgrgensen, 2007, s. 33-34).

I lyset af den svenske regerings initiativer er det interessant at se n@rmere pa hvor-
ledes den svenske regering retorisk responderede pa EU’s flexicurity-dagsorden. Sverige
blev nemlig udpeget som et af en rekke fokuslande for Kommissionens Mission for flexi-
curity, der er et initiativ lanceret med henblik pa at ’hjelpe” landene med at integrere de
feelles principper for flexicurity. Flexicurity-missionen besggte Sverige i sommeren 2008,
og ved den lejlighed forsggte den svenske beskaftigelsesminister, Sven Otto Littorin, da
ogsa ihardigt at nedtone forestillingen om flexicurity som et entydigt policy-koncept:

”As I interpret the term, flexicurity is not about a ready-made model. It’s not about in-
troducing a one-size-fits-all labour market model in Sweden, or in any other country
for that matter (...) If you ask me, flexicurity is more of an approach to globalisation, to
demographic and technological developments” (Swedish Ministry of Employment,
2008, s. 2).

Talen adresserede videre, at den Svenske regering ikke har taenkt sig at deregulere anset-
telsesbeskyttelsen:

"There are areas where reforms are more necessary than others. And there are areas
where they are not so pressing. Labour legislation belongs to the latter group” (Ibid, s.
5).

I stedet ggr man reformtiltag, der gar i retning af klassisk borgerlig incitamentsteenkning:

”Since the election in 2006, the Government has implemented a number of measures
aimed at increasing employment and reducing labour market exclusion (...) Unem-
ployment insurance is less generous than it used to be, the requirements are stricter
and the number of places available on employment training courses has been reduced.
Many people might wonder whether the latter is reconcilable with flexicurity. Doesn’t
flexicurity advocate high compensation levels and active labour market measures —
preferably in combination with less rigid labour legislation?” (Ibid, s. 9).

Som det ses sidst i citatet, afslgrede Littorin dog alligevel, at han godt vidste hvad flexi-
curity reelt set gar ud pa. Pa spgrgsmalet, som Littorin stiller, er svaret jo et rungende yes,
hvorfor det ret klart, i hvert fald fra et policy-analytisk perspektiv, ma konkluderes, at
Sverige ikke tilpasser sig Kommissionens flexicurity-koncept. Tvaertimod bevager man
sig vek herfra.
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Som jeg har argumenteret for i kapitel 3 synes der ogsa i Danmark at vere tale om
en bevegelse vek fra de flexicurity-pricipper og -elementer, som Kommissionen har op-
stillet. Dog barer udviklingen i Danmark mere prag af at vere en langsom glidning end
et abrupt sporbrud, som det ma siges at vere i Sverige. Forskellen er endvidere, at den
danske regering har taget ejerskab over begrebet, hvilket man ikke har 1 Sverige — hver-
ken for regeringens, de svenske socialdemokraters eller parternes vedkommende.

Spanien og Italien: Flexicurity som en trojansk hest

Til sidst skal vi omkring et par af de store sydeuropaiske lande, Spanien og Italien, der
ifglge operationaliseringen af Goodness-of-fit-hypotesen i udgangspunktet var sa langt fra
Kommissionens flexicurity-koncept, at der ikke kunne forventes megen tilpasning. For
Spaniens vedkommende er dette mere end korrekt. Den socialistiske regering, det store
borgerlige oppositionsparti PP** savel som de spanske fagforeninger var alle hurtige til at
afvise flexicurity som rettesnor for spanske arbejdsmarkedsreformer. Sigende for den
spanske regerings modstand vis-a-vis konceptet er det f.eks., at ordet flexicurity ikke er
nzvnt én eneste gang i det mere end 200 siders nationale reformprogram for 2008! (Spa-
nish Prime Minister’s Economic Office, 2008).

Blandt de forskellige policy-elementer under flexicurity-hatten er det s@rligt dere-
guleringen af ans®ttelsesbeskyttelsen, der er upopul@r — endsige uantastelig — i Spanien.
Man skulle mene, at det meget store antal midlertidigt ansatte, der er i landet, kunne give
opbakning til reformer, men det har ikke varet tilfeldet. Modstanden mod at ggre ordi-
nere ans&ttelser mere fleksible henger nemlig teet sammen med den politiske betydning
en rekke kulturelle institutioner har i Spanien. F.eks. anses familiemassige og regionale
tilhgrsforhold som endog meget betydningsfulde socio-gkonomiske institutioner, der vil
komme under pres pa et mere fleksibelt arbejdsmarked. Ser vi pa de @vrige policy-
elementer, som f.eks. social sikkerhed, skal det dog pointeres, at der 1 forbindelse med
finanskrisen er taget sma skridt til forbedringer. Disse skal dog ikke ses som en tilnar-
melse til flexicurity, men som led i den stimuluspakke regeringen lancerede i1 vinteren
2008/2009 for at bekempe den eksplosivt stigende ledighed (Pedersen, 2009).

Italiens regering har retorisk set veret mindre afvisende overfor konceptet end den
spanske. I Italiens nationale reformprogram for 2008 fremgar det f.eks., at man anerken-
der behovet for at aktivggre socialpolitikken samt ngdvendigheden af, at arbejdslgsheds-
forsikringssystemet ggres mere uniformt. Man er tillige dedikeret til at forstaerke satsnin-
gen pa efteruddannelse og livslang lering (Italian Interministerial Committee for EU Af-
fairs, 2008, p. 8, 100). Det eneste flexicurity-element, som regeringen ikke synes at vaere
optaget af, er dereguleringen af jobbeskyttelsen, der ogsa i Italien har et betydeligt om-
fang. Den italienske regering synes samtidig at acceptere — og dermed afproblematisere,
at en lang rekke jobs varetages af atypisk ansatte. Den bekymrer sig ikke om hvorledes
disse ansettelser stabiliseres, men snarere om hvorledes atypisk ansatte ogsa dakkes af
de sociale sikringssystemer:

”The Government is convinced that contracts such as the job-on-call contract (just re-

introduced in legislation) respond to specific, but wide-ranging, labour demand/supply
needs in an increasingly services-driven economy. In the same manner, the use of pre-

% Partido Popular.
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paid vouchers, a simple mechanism already tested with success in other EU countries,
should make it possible to ensure that many types of temporary work are carried out
legally, thereby guaranteeing the transparency of the labour market as well as the so-
cial-security and insurance coverage” (Ibid., p. 100).

Om der s@ttes konkrete handlinger bag disse anerkendelser fra den italienske regerings
side vil fremtiden vise. Falles for alle de europ®iske lande men 1 s@rlig grad de sydeuro-
paiske er, at de er ramt hardt af den finansielle krise, der har kastet mange hundrede tu-
sinder ud i arbejdslgshed. Krisen har ogsa betydet, at den flexicurity-dagsorden, der af
sydeurop@iske fagforbund blev set som en faretruende “trojansk hest”, er blevet aflgst af
en ny krisedagsorden med et noget anderledes fokus end flexicurity. Fokus i dag er sale-
des pa jobskabelse via ggede offentlige investeringer og ikke pa @get arbejdsmarkeds-
fleksibilitet.

Goodness-of-fit-hypotesen skal dog ikke pure tilbagevises, selvom det faktiske bil-
lede er noget mere broget end det, der med hypotesen blev opstillet ovenfor. Ser vi tinge-
ne i et lidt l&ngere perspektiv end den tidsmassigt ret korte periode flexicurity har varet
pa dagsordenen, ma man sige, at der sarligt blandt landene med mere liberale arbejds-
markeder er sket tilpasninger i retning af beskaftigelsesstrategiens anbefalinger. F.eks. er
der i forskningslitteraturen bred enighed om, at introduktionen af aktive arbejdsmarkeds-
og beskaftigelsespolitikker er felles for nesten alle OECD-landene i Skandinavien og
Nordvesteuropa. Ogsa kontinentale lande som Tyskland og Belgien har fulgt denne trend
(Larsen and Berkel, 2009).

Institutionel isomorfi pa beskaftigelsesomradet

Kapitlet her skal afrundes med en sidste kortfattet refleksion, der fglger op pa endnu en
position hjemhgrende i det europaiseringsteoretiske felt. I et studie af policy transfer-
processer 1 EU konkluderer Radaelli, at EU-politikker har stgrre chance for succesfuld
udbredelse, hvis de tager afs@t i1 eller afbilleder succesfulde nationale cases frem for
ideologisk funderede paradigmer. Med andre ord; det empiriske eksempel har stgrre magt
end det teoretiske (Radaelli, 2000).

Pa beskaftigelsesomradet kan man sige, at der med flexicurity-konceptets indlejring
1 beskeftigelsesstrategien er sket en bevagelse fra teori til empiri. Den ”gamle” strategi,
altsa de retningslinjer der gjaldt frem til udgangen af 2007, var slet ikke pa samme made
som den p.t. geldende omgivet af en diskurs sterkt knyttet til en konkret empirisk case.
Som anfgrt af Ashiagbor kan den dominerende (hegemoniske) diskurs, der udvikledes fra
og med Lissabon-topmgdet i 2000 og frem til 2005, bedst karakteriseres som en syntese
mellem forestillingen om “den tredje vej”, altsa den moderniserede markedskonforme
socialdemokratisme, ogsa en mere rendyrket liberaliseringsdiskurs (Ashiagbor, 2005, s.
189-190). Hun skriver f.eks.;

“... emphasis on reform of protective legislation, benefit systems and other ‘disincen-
tives’ to job creation can be seen as one of the true legacies of Lisbon, a thread run-
ning consistently through post-Lisbon policy pronouncements (...) Such discourse
resonates strongly with the ‘supply-side citizenship’ approach of the Third Way, and
is committed to integrating economic policy objectives with social policy concerns on
its own terms (...) Barcelona [topmgde i 2002] developed this strategy further, with
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an even greater emphasis on the need to ‘liberalize’ markets and reform benefits and
pensions systems” (Ibid).

Som dokumenteret ovenfor har Kommissionen med adoptionen af flexicurity-konceptet
foretaget en kursendring i forhold til elementet vedrgrende de sociale sikkerhedssyste-
mer. Men derudover har den i serdeleshed knyttet beskaftigelsesstrategien op pa en kon-
kret case — nemlig Danmark. Strategiens referencepunkt er saledes i en vis forstand kry-
stalliseret, hvor det fgrhen var luftigt og uhandgribeligt. Den danske flexicurity-model er
et mere konkret referencepunkt end “den tredje vej” er det. Og hele forestillingen om in-
stitutionel komplementaritet er faktisk ogsa ny. Den “gamle” strategi promoverede for-
skellige policies men den angav ikke, som nu, at de skulle implementeres synkront og
som et egentligt policy-program.

I henhold til Radaelli kunne man saledes post 2007/2008 forvente en forstaerket ten-
dens til institutionel isomorfi — altsd gget konvergens i landenes reformprogrammer.
Jevnfgr analyserne ovenfor udfgrt med afs@t i Goodness-of-fit-hypotesen synes dette dog
ikke at vere tilfaldet. flexicurity synes ikke at have givet strategien mere gennemslags-
kraft — i hvert fald ikke pa det konkrete policy-niveau. Omvendt ma man sige, at flexicu-
rity-konceptet pa det diskursive plan har spredt sig som ringe i vandet. Konceptet er ble-
vet flittigt diskuteret i mange lande, og bliver det faktisk stadig i en del fagforeningsnet-
verk rundt om 1 Europa. Det er dog plausibelt, at finanskrisen, 1 hvert fald for en periode,
har @&ndret premissen for at diskutere arbejdsmarkedsreformer i stgrstedelen af EU-
omradet.
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Kapitel 5

Konkluderende bemarkninger

Jeg vil i nervarende kapitel, der er det sidste i afhandlingens rammetekst, opsummere de
diskussioner, der er gennemgaet i kapitel 2, 3 og 4. Efterfglgende vil jeg udlede et par
mere overordnede konklusioner vedrgrende flexicurity-begrebet; fgrst om begrebet i sig
selv, og dernast i relation til de politikudviklinger, der er forekommet i henholdsvis
Danmark og EU pa beskaftigelsesomradet indenfor det seneste arti.

Bemarkninger til kapitel 2

Kapitel 2 gennemgik udviklingen af flexicurity-begrebet fra politisk buzzword til akade-
misk analysevarktgj, der 1 stort omfang udvidede begrebets betydning. Fra at have varet
brugt til at karakterisere en konkret hollandsk arbejdsmarkedsreform, der sigtede pa at
omfordele rettigheder mellem ordinart og a-typisk ansatte, blev begrebet af den holland-
ske forsker Ton Wilthagen udvidet til at dekke en rekke forskellige kombinationer af
fleksibilitet og sikkerhed — i princippet 16 kombinationsmuligheder i alt. Begrebet gik fra
at vere “a deliberate policy strategy” til ogsa at kunne karakterisere “a state of affairs”.
Definitorisk abnede dette for, at institutionelle flexicurity-arrangementer kunne identifi-
ceres 1 eksisterende nationale beskaftigelsessystemer, i centralt vedtagne politiske refor-
mer, i overenskomster mellem arbejdsmarkedsmarkedets partere eller pa virksomhedsni-
veau. Til trods for disse udvidelser af begrebet har jeg argumenteret for, at Wilthagens
definition ikke er tilstreekkeligt dekkende. I forhold til det samspil, der f.eks. er i Dan-
mark mellem Ignmodtagere og arbejdsgivere, mangler Wilthagen den sikkerhedsdimen-
sion, der vedrgrer lgnmodtagernes organiserings- og forhandlingsret, som jeg med hen-
visning til Standing (1999) efterfelgende har karakteriseret som reprasentationssikker-
hed. Reprasentationssikkerhed kan nemlig siges at vare en forudsatning for, at der 1 til-
knytning til introduktionen af nye fleksibilitsformer ogsa kobles noget sikkerhed, der til-
godeser lgnmodtagerne. I forhold til det parlamentariske niveau kan man tale om repre-
sentionssikkerhed, nar arbejdsmarkedets parter f.eks. involveres i forbindelse med for-
handlinger om arbejdsmarkedsreformer, eller hvis de gives beslutningskompetence i for-
bindelse med implementeringen af arbejdsmarkedespolitikken.

Den naste diskussionen, der blev fgrt i kapitel 2, handlede om de kvantitative flexi-
curity-indikatorer, der blandt andet er blevet udviklet i forbindelse med EU-
Kommissionens adoption af af flexicurity-begrebet. Den fgrste pointe i forhold hertil var,
at hvis man anvender kvantitative indikatorer, skal der ikke ngdvendigvis eksistere et
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institutionelt samspil mellem fleksiblitet og sikkerhed for at man kan bruge flexicurity-
begrebet. Snarere vil flexicurity vare et udtryk for, at et land scorer hgjt pa udvalgte flek-
sibilitets- og sikkerhedsindikatorer. Den anden pointe var dog, at sammensa&tningerne af
forskellige kvantitative indikatorer, der har fundet anvendelse blandt flexicurity-forskere,
er ret problematiske. For det fgrste er det et problem, at sondringen mellem policy-output
og policy-outcome er negligeret. Sondringen mellem de to er vesentlig, da det kan have
stor betydning for udfaldet af komparative flexicurity-analyser, hvilken af de to der anve-
nes. Bruges EPL-variablen (der er en output-variabel) som mal for ekstern numerisk flek-
sibilitet, er Storbritannien og Danmark eksempelvis meget fleksible, imens Sverige 1 min-
dre grad er fleksibelt. Bruges til geng®ld en mobilitetsvariabel (der er en outcome-
variabel) er Sverige ligesa fleksibelt som Danmark. Ses der endelig pa virksomhedernes
jobomsatning (ligeledes outcome-variabel) er Danmark det mest fleksible af alle lande i
EU tat efterfulgt af Spanien, der i EPL-sammenh@ng til gengald er meget ufleksibelt
(European Commission, 2009).

Bemearkninger til kapitel 3

Kapitel 3 handlede om den danske flexicurity-model, der som institutionelt flexicurity-
arrangement rummer en hgj grad af numerisk fleksibilitet, indkomst- og beskaftigelses-
sikkerhed. 1 kapitlet gennemgik jeg forskellige diskussioner vedrgrende modellen. For
det forste diskuterede jeg den danske flexicurity-models funktionsmade, herunder hvor-
ledes modellen bidrog til at gge beskaftigelsen og nedbringe ledigheden i perioden fra
midten af 1990’erne og ca. 10 ar frem, men ogsa hvorledes man kan antage, at modellen
pa andre mader har givet Danmark en raekke komparative fordele. Centralt placeret var
diskussionen om effekterne af den aktive arbejdsmarkedspolitik. Hvor nogle forskere har
fremhavet aktivpolitikkens kvalifikationseffekter, har andre fremhavet dens trussels- og
motivationseffekter. Et problem jeg h&vdede i den forbindelse var, at selvom en politik
baseret pa trusselselementer maske har nogle klare effekter, ja sa kan den ikke rummes
indenfor Wilthagens definitioner af flexicurity. I flexicurity-terminologi tilfgjer aktiv ar-
bejdsmarkedspolitik et element af beskaftigelsessikkerhed, i den forstand at ledige gives
nogle muligheder, der kan hj®lpe til med at bringe dem tilbage i beskaftigelse, f.eks. op-
kvalificering eller assistance i forhold til jobsggning, flytning m.m. Trusselseffekter, der-
imod, virker fordi mennesker har aversioner imod det, at blive tvangsaktiveret. Antagel-
sen er, at arbejdslgse vil gge deres sggeintensitet (og givetvis ogsa slakke pa deres lgn-
krav) jo tettere de kommer pa deadline for aktivering, hvorfor en politik med sigte pa
trusselseffekter helst skal vere sa kold, vad og perspektivlgs som mulig. En sadan politik
kan imidlertid ikke, men mindre man har et direkte Krarupsk menneskesyn, forenes med
begrebet sikkerhed og derfor heller ikke med flexicurity.

En pointe i forlengelse af diskussionen om effekterne af aktiv arbejdsmarkedes var
desuden, at det er forfejlet at beskrive flexicurity-modellens funktionsmade alene ved at
fokusere pa modellens enkeltdele. I den fordindelse anvendte jeg begrebet om institutio-
nel komplementaritet til at forny diskussionen om flexicurity-modellens fordele. Institu-
tionelle komplementariteter er et af de centrale genstandsfelter i den nyere litteratur in-
denfor komparativ politisk gkonomi. Tankegangen er den, at moderne kapitalistiske sta-
ter kan opna en reekke komparative fordele, hvis staternes politisk-gkonomiske institutio-
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ner spiller sammen pa en made, der forbedrer de enkelte institutioners funktionsmade
og/eller effektivitet. USA og Tyskland navnes som de idealtypiske eksempler pa stater,
der har sadanne institutionelle dynamikker. I USA er bankeres kreditgivning kortsigtet,
arbejdmarkederne er liberale, lIgndannelsen fleksibel og det er let at blive geldssaneret.
Disse institutioner faciliteter i fellesskab en meget dynamisk, innovativ og omstillingspa-
rat gkonomi. I Tyskland er banker og investorer mere talmodige end i USA, hvilket pas-
ser godt sammen med de mere ridige erhvervsstrukturer og den arbejdsmarkedsregule-
ring, der er 1 Tyskland. Forholdene betyder til gengeld, at virksomhederne tgr investere
mere langsigtet og at de kan anvende flere ressourcer pa at uddanne egne medarbejdere.
Dette giver igen nogle fordele i forhold til at kunne producere specialprodukter af meget
hgj standard, der saledes giver en konkurrencefordel i forhold til en kvalitetsparameter.
En lands politisk-gkonomiske institutioner er altsa komplementare, hvis samspillet imel-
lem dem er med til gge landets komparative konkurrencefordele (Hall and Soskice,
2001).

En gennemgang af forskellige forskningsresultater viste, at den danske flexicurity-
model indeholder i1 hvert fald to dimensioner af institutionel komplementaritet; en funkti-
onel og en politisk/holdningsmessig dimension. Til den funktionelle dimension hgrer
f.eks., at dagpengesystemet, som vist af Gangl (2006), mindsker areffekterne (negativ
indkomstforskel i1 forbindelse med job-ledighed-job transitioner) af arbejdslgshed. Risi-
koen for at blive ledig er i Danmark hgjere end i de fleste af vore nabolande, men risiko-
en ved ledighed er altsa mindre. Dette skyldes, at genergs arbejdlgshedsundestgttelse sik-
rer en stgrre gennemtraengelighed 1 forhold til branchemassige og industrielle skel (hvil-
ket sandsynligvis ogsa henger sammen med arbejdsmarkedspolitikkens mobilitetspoliti-
ske sigte) og er saledes komplementer i forhold til arbejdsmarkedet, der i kraft af en er-
hvervsstruktur med mange sma og mellemstore virksomheder og en liberal ansattelses-
beskyttelse behgver en hgj grad af mobilitet.

Den politiske dimension bestar i, at dagpengesystemet og den aktive arbejdsmar-
kedspolitik reproducerer accepten af de fleksible rammevilkar pa arbejdsmarkedet. Pa
makroniveau betyder det, at sa leenge disse institutioner er intakte, sa vil fagforeninger og
arbejderpartier ikke fremsatter krav om jobbeskyttelse, hvilket naturligvis er en fordel
for arbejdsgiverne. P4 mesoniveau betyder det endvidere, at fagforeninger indgar mere
progressivt 1 forhandlinger med arbejsgiversiden, f.eks. 1 forbindelse med omstrukture-
ringer eller nedskearinger. Endelige kan man pa mikroniveau se, at institutionerne har
sammenfald med en i befolkningen overvejende positiv holdning til det, at vaere jobmo-
bil. Som analysen pa side 54 viser, er der en klar sammenh@ng mellem den indlejrede
logik, der er at finde i forskellige landes arbejdsmarkedsregulerende institutioner, og sa
befolkningernes holdning til jobmobilitet. I lande med institutioner, der har en horisontal
logik, ses mange jobskift men ogsa en overvejende positiv holdning til jobmobilitet. I
lande med institutioner med en indbygget vertikal logik er billedet fa jobtransitioner og
en overvejende negativ holdning til mobilitet. For kontrolgruppen, dvs. de lande der er
kendetegnet ved fraveret af sterke arbejdsmarkedsregulerende institutioner, ses det om-
vendte billede. Her er andelen, der har en positiv holdning til jobmobilitet, faldende, jo
stgrre den faktiske mobilitet er. Og da man ma antage, at arbejdsmarkedet tilpasser sig
bedre hvis Ignmodtagerne har en positiv holdning til mobilitet frem for en negativ, er min
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konklusion, at vi ogsa pa mikroniveau kan observere en hgj grad af komplementaritet fra
dagpengesystemet og arbejdsmarkedspolitikken til det fleksible arbejdsmarked.

Den naste diskussion i kapitel 3 handlede om flexicurity-modellen og ”den danske
model”. Et argument, der er fremfgrt, gar pa, at den danske overenskomstmodel i gennem
de sidste 15-20 har udvidet rammerne for is@r interne fleksibilitetsformer. Betoningen af
hyr-fyr fleksibiliteten, som det vesentligste trek ved det danske arbejdsmarked, er derfor
blevet kritiseret som varende for ensidigt. I kapitlet gennemgik jeg derfor forskellige
forskningsbidrag, herunder ogsa en rakke empriske analyser fra min egen hand. Blandt
andet viste resultaterne fra en stor virksomhedssurvey, at en tredjedel af virksomhederne
kan kan karakteriseres som decideret “multifleksible”, dvs. beroende pa bade ekstern
numerisk fleksibilitet savel som interne fleksibilitetsformer. En nasten ligesa stor del af
virksomhederne var dog mere rendyrket numerisk fleksible. Det samlede billede er sale-
des, at det i praksis er hyr-fyr fleksibilitet, der den dominerende tilpasningsstrategi pa det
danske arbejdsmarked, men de gvrige fleksibilitetsformer er ogsa i spil mange steder. Og
som analysen 1 artikel I viser, synes de to fleksibilitetsprincipper 1 hgjere grad at supplere
end at substituere hinanden.

Tredje diskussion i kapitel 3 diskuterede spgrgsmalet, hvorfor Danmark overhove-
det udviklede en flexicurity-model, der kan ses som en hybrid mellem det liberale Anglo-
saksiske regime og den klassisk skandinaviske velferdsstat. Meget af forskningslitteratu-
ren vedrgrende policy-udviklingen pa de social- og arbejdsmarkedspolitiske omrader i
Danmark legger vaegt pa, at sporathaengige processer har veret afggrende for politikud-
viklingen. F.eks. har vekselvirkningen mellem borgerlige og socialdemokratiske regerin-
ger betydet, at vi gradvist har videreudviklet arbejdslgshedsforsikringssystemet efter uni-
verselle principper. Socialdemokratiet og arbejderbevagelsen pressede pa for at forbedre
vilkarene for arbejderklassen, imens de borgerlige sgrgede for, at nyetablerede velfaerds-
goder udstraktes til alle. En anden vekselvirkning har varet den imellem lediges rettighe-
der og pligter. Arbejdslgshedsforsikringssystemet og senere ogsa de arbejdsmarkedspoli-
tiske foranstaltninger er blevet slekket eller strammet op i takt med de overordnede kon-
junkturgennemslag, og i det lys kan ogsa 1990’ernes arbejdsmarkedsreformer og tilpas-
ningerne af disse indfanges med en sporafhangighedsoptik. Endelig er det blevet pape-
get, at den danske tradition for partsinddragelse og kollektiv aftaleregulering har lagt be-
greensninger pa det politiske mulighedsrum for at gennemfgre reformer. Dette kan sale-
des forklare, hvorfor den tidligt introducerede balance mellem lav ansattelsesbeskyttelse
og god arbejdslgshedsunderstgttelse bestod op gennem hele det 20. arhundrede. Samlet
set vil svaret saledes vere, at Danmark udviklede en hybridmodel fordi vi op gennem det
20. arhundrede havde en stabil magtbalance, der bade gav indflydelse til arbejdsgiver- og
arbejdstagerorganisationer og til socialdemokraterne savel som til de borgerlige partier.

Med henvisning til Jensen (2007) udfordrede jeg dog denne pointe — serligt vedrg-
rende det, at vi tidligt fik fastslaet de liberale afskedigelsesregler og sidenhen aldrig rigtig
tog tillgb til at ndre disse og i stedet altsa udviklede et sterkt arbejdslgshedsforsikrings-
system. Ifglge Jensen hanger denne udvkling nemlig snarere sammen med arbejderbe-
vagelsens organiseringsstruktur end nogen egentlig balancegang mellem arbejdsgiver-
og lgnmodtagerinteresser. De horisontale organiseringsprincipper, der dominerer den
danske arbejderbevagelse, skabte tidligt en praferencestruktur, hvor Igndannelse og ind-
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komstbeskyttelse var vigtigere end jobbeskyttelse. Jobbeskyttelse var saledes ikke et fo-
kusomrade for selve arbejdskampen, hvorfor forholdene vedrgrende anseattelser og af-
skedigelser naturligvis forblev uregulerede, hvilket star i modsatning til de fleste andre
kontinentaleuropaiske lande. I disse var organiseringsprincipperne nemlig overvejende
vertikale, hvilket omvendt skabte praferencer for jobbeskyttelse frem for indkomstbe-
skyttelse.

Afslutningsvist diskuterede jeg, hvorvidt de sidste otte ars VK-regeringer har bidra-
get til at udvikle eller snarere afvikle flexicurity-modellen? Konklusionen er, at en rekke
transformative processer er blevet igangsat, der pa flere punkter bryder med balancegan-
gen mellem fleksibilitet og sikkerhed og med princippet om reprasentationssikkerhed
(parternes indflydelse). Arbejdsmarkedspolitikken er blevet omlagt til beskaftigelsespoli-
tik, der 1 hgjere grad synes at skulle realisere trussels- og motivationseffekter end kvalifi-
kationseffekter; en omlaegning der is@r understgttes af operationelle reformer i imple-
menteringsleddet, dvs. i landets jobcentre.

Dernzst er parternes indflydelsesmuligheder blevet indskraenket, og der pagar aktu-
elt en kamp fort fra LO’s side for at fastholde a-kassernes position, der synes mere og
mere udsat. Antallet af andre arbejdsmarkedspolitiske er aktgrer er omvendt narmest
eksploderet, hvilket ogsa indikerer, at den traditionelle balancegang mellem lgnmodtager-
og arbejdsgiverinteresser (der er helt central 1 en flexicurityoptik) aktuelt trenges 1 bag-
grunden. Styrende for fremtidens indsatser bliver i hgjere grad hensynet til de kommuna-
le budgetter og private aktgrers mulighed for at tjene profitter pa aktivere ledige end hen-
synet til parternes gnsker.

Konkret i forhold til dagpengekompensationen har VK-regeringen som sadan ikke
lavet forringelser (nar vi ser bort fra de supplerende dagpenge), men en gradvis udhuling
introduceret og viderefgrt af tidligere regeringer er fortsat, fordi man pa den anden side
heller ikke har villet h&ve dagpengeniveauet. Kompensationsgraden er imidlertid blevet
sa ringe, at det har givet anledning til, at et nyt marked for arbejdslgshedsforsikringer er
ved at vokse frem. Desuden har dekningsgraden, altsa andelen af de beskaftigede der har
en arbejdslgshedsforsikring, leenge vearet faldende, hvilket ogsa kan ses som en indikator
for, at kompensationsmulighederne er utidssvarende. Under VK-regeringen synes fle-
xicrity-modellens sikkerhedelementer sdledes at vaere blevet traengt tilbage; indkomstsik-
kerheden er dalende, og opkvalificeringsaspektet nermest udslettet (ogsa er de staerkt
forringede vilkar for kontant- og starthjelpmodtagere ikke engang medregnet) imens
fleksibiliteten har status quo. Et spgrgsmal er, om udviklingen vil fa den den danske fag-
bevagelse til ggre alvor af truslerne at kreve lengere opsigelsesvarsler? Det vil fremti-
den vise.

I hvert fald synes et sporskifte pa tre punkter at vaere indtruffet: 1) Balancen mellem
ret og pligt, fortolket som en balance mellem en arbejdsmarkedsintegrations- og en social
disciplineringsstrategi, er forskubbet 1 retning af sidstn@vnte; 2) arbejdsmarkedets parter
er blevet marginaliseret; 3) og sidst men ikke mindst er der pa trods af konjunkturomsla-
get 1 2008 ikke sket en omjustering af politikken (hvilket man traditionelt har gjort i form
af stramninger under hgjkonjunkturer og lempede krav under lavkonjunkturer) hvilket
ogsa kan ses et sporbrud.
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Bemearkninger til kapitel 4

Kapitel 4 havde omdrejningspunkt omkring det kommissionsudspil til et europaisk flexi-
curity-koncept, der senere blev revideret og indlejret i den europ@iske beskaftigelsesstra-
tegi. Herunder diskuterede jeg, hvorvidt Kommissionens flexicurity-udspil rent ind-
holdsmassigt distancerede sig fra tidligere beskaftigelsespolitiske udspil, og derneest
hvorvidt flexicurity har haft nogen pavirkning pa medlemsstaterne so far. Af den fgrste
diskussion sluttede jeg, at der rent faktisk er nogle klare forskelle mellem flexicurity-
konceptet ogsa den syntese mellem den tredje vej” og nogle mere nyliberale elementer,
der pregede Kommissionens t@nkning tidligere. Policy-elementerne i Kommissionens
flexicurity-koncept, dvs. fleksible kontrakter, aktiv arbejdsmarkedspolitik, livslang lering
og moderne sikkerhedssystemer, kunne godt genfindes i tidligere udspil men italesat pa
en helt anden made. Hvor Kommissionen tdiligere forbandt ”modernisering” af social
sikkerhed med introduktionen af gkonomiske incitamenter, forbinder den nu “modernise-
ring” med en nyorientering af blandt andet arbejdslgshedsunderstgttelse og kontanthjelp,
saledes sadanne ordninger i hgjere grad kommer til at facilitere mobilitet. Endvidere gen-
findes 1 flexicurity-udspillet samme forestilling om institutionel komplementaritet, som
jeg redegjorde for i kapitel 3. Kommissionen kader siledes anbefalinger vedrgrende
fleksibilisering af ansattelseslovgivning sammen med anbefalinger om at h@ve under-
stgttelsen for arbejdslgse ud fra forestillingen om, at det kan skabe en ny balance mellem
sikkehed og fleksibilitet. Dette er ogsa nyt.

Gennemgangen af forskellige kilder vedrgrende flexicurity-konceptets pavirkning af
medlemsstaterne var mindre opmuntrende. Godt nok synes konceptet at vere slaet igen-
nem diskursivt, men substantielt har det ikke sldet rod. Det mgnster, der synes at praege
medlemslandene, er 1 hgjere grad bevagelsen fra passiv forsgrgelse til aktiv arbejdsmar-
kedspolitik, hvilket i flere lande, f.eks. Sverige og Tyskland, faktisk er blevet akkompag-
neret af lavere arbejdslgshedsunderstgttelse — altsa stik imod flexicurity-tankegangen.

Generelle bemaerkninger

Skal man pa baggrund af denne afhandlings samlede analyser uddrage nogle generelle
konklusioner om flexicurity som begreb, er det nerliggende at vende tilbage til Barbier’s
udsagn om, at det har varet en rejse “from political strategy to analytical research and
back to politcs” (Barbier, 2007). Begrebet blev fgdt i en politisk kontekst og er igen et
centralt placeret politisk begreb. Eneste udvikling er, at det i dag figurerer pa europaisk
niveau, imens det tidligere kun optradte i en enkelt medlemsstat, nemlig Holland. Man
kan maske lave en lille analog til nar en minister forfremmes til EU-kommissar. Skal
man som forsker begrede denne udvikling? Er det et tab for arbejdsmarkedsforskningen,
hvis det i hgj grad politiske flexicurity-koncept far patent pa begrebet saledes det ikke
lengere kommer til at have nogen rolle som analytisk vaerktgj? Nej — egentlig ikke vil
min konklusion vere. Som analytisk begreb viste flexicurity sig at vaere for bredt og pa-
radoksalt nok stadig ufuldkomment. Forskningskonferencer vedrgrende flexicurity strit-
tede 1 alle mulige retninger; der blev diskuteret alt lige fra beskaftigelsespolitiske instru-
menter over livsforlgbsanalysemetoder til arbejdslivsbalance. Interessante diskussioner,
jo tak, men uden noget samlet fokus. At flexicurity er ’tilbage” som et nogenlunde enty-
digt politisk koncept ggr det pa sin vis ogsa mere reelt at beskaftige sig med ud fra en
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forskningsmaessig horisont. Man kan analysere om politikker gar i retning af konceptets
konturer eller ej. Med Wilthagens flexicurity-matrice kunne nasten al beskaftigelsespoli-
tisk lovgivning, overenskomster eller arbejdspladsaftaler karakteriseres som flexicurity,
hvilket hurtigt ville have gjort begrebet uinteressant.

En interessant pointe ovenpa kapitel 3 og 4 er endvidere, at imens EU-politikken
synes at ga i danske fodspor, ja sa vaelger vi i Danmark at ga andre veje. Som jeg har illu-
streret er der med flexicurity-konceptet sket et reelt kursskifte hos EU-Kommissionen,
der tidligere havde ret sa nyliberale tilbgjeligheder pa det beskeftigelsespolitiske omrade.
I Danmark gar udviklingen faktisk i den modsatte retning. Her synes incitamentsfrem-
mende politikker at have faet forrang over mobilitetsfremme. Samlet set bevidner eksem-
plerne, at idéer om givne kausale sammenha&nge til stadighed konkurrerer om at gve ind-
flydelse pa politiske aktgrers virke.
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Artikel 1

The Flexicurity of Mutual Responsiveness
in Labour-Management Relations'

Mads Peter Klindt and Rasmus Juul Mpberg

Abstract: Inspired by the Danish case, the European political debate on Flexicurity has,
to date, had a tendency to centre on the issues of numerical flexibility and labour mobil-
ity as the definitive answer to the changes brought on by globalisation and the rapidly
evolving technology boom. In this debate, the role of industrial and workplace relations,
and the ability to sharpen competitiveness through internal flexibility, has been ne-
glected. This trend has also impacted the methods applied in the efforts to measure the
level of Flexicurity across European member states. Advanced variables have been con-
structed to encapsulate the various forms of policies and institutional arrangements that
are presumed to promote more flexible and mobile labour markets, while at the same
time research concerning basic labour market outcomes have hardly been deployed. This
paper comes as a reaction to this development. First, it reviews Danish Flexicurity from
an industrial relations perspective, by going through collective agreements and the
trends of decentralisation and labour empowerment, which represent important although
overlooked progressions of flexibility and security approached from the macro perspec-
tive. Secondly, from a workplace perspective, it examines how Danish companies manage
their personnel resources by utilizing the different forms of flexibility at their disposal,
and how Danish employees experience their needs and wishes accommodated by the
companies. In this sense, Flexicurity becomes a characterisation of a development, where
increased utilization of flexibility can go hand-in-hand with improved employee satisfac-
tion. In general, the empirical investigations confirm that this is the case on the Danish
labour market.

' Artiklen er publiceret i Jgrgensen, H. og Madsen, P.K. (2007) Flexicurity and Beyond, Copenhagen: DI@F Pub-
lishing, pp. 503-529.
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Introduction

On Sunday the 25" of February 2007, the social partners on the manufacturing area, Dan-
ish Industry” (DI) and CO-Industry’ (CO-I), finally concluded on a new three-year collec-
tive agreement covering the more than 240,000 industrial workers and approximately
6,100 industrial companies respectively. The negotiations had been going on since the
New Year but moved slowly and painfully indicating that the parties where far from an
agreement, and during February experts began speaking of the possibility or risk, that the
country was facing a greater conflict not seen since the summers of 1998 and 1985. The
deadline for a settlement was March 1%, after which the partners, pursuant to the general
agreement for the Danish labour market, were allowed to give their strike or lock-out no-
tices, so it can rightly be said that it was a last call situation. However, at the time of writ-
ing, dangers persist as the closing of the agreement concerning the manufacturing area
marked the starting signal for negotiations on the more than one hundred other areas and
sectors, also covered by collective agreements. Furthermore, once all agreements are
concluded, the ‘whole package’ has to be confirmed by a majority of the union members,
and then the local talks about wages and other working conditions at work places all over
the country can take-off.

In this way, the collective bargaining system of the private Danish labour market is
organised as a two-tier system, where sector-wide agreements are concluded every sec-
ond, third, or fourth year. These agreements provide the framework for the negotiations
that continuously take place in most establishments and companies. In this pattern, the
social partners of the abovementioned manufacturing area constitute the key bargaining
sector, meaning that their result act as the reference for all other areas. This sequential
order is tied to the fact that DI represents the biggest and most competitively exposed
companies, but also because DI by far is the strongest employer organisation in the coun-
try and alone holds 50 percent of the votes in the employers’ umbrella organisation, The
Confederation of Danish Employers* (DA).

This organisational structure of substantial meso- and micro-level agreements with DI
and CO-I in the lead has contributed to a relatively progressive development of decen-
tralisation in Danish industrial relations since the late 1980s, but also to real innovations
in regard to the substance of the collective agreements, and thereby the output of the in-
dustrial relations system (Ibsen 1996).

* Danish Industry unites the employers within manufacturing but also some of the greater service-industries e.g.
SAS Denmark. It is by far the largest employer organisation in Denmark and it controls The Confederation of
Danish Employers (DA), which is the employers’ umbrella organisation (www.di.dk — About DI).

? CO-Industry (CO-I) is one of the greater syndicates of trade unions on the Danish labour market. Among others, it
represents the members of the largest trade union 3F working in manufacturing, and the vast majority of the mem-
bers of Danish Metal that organise skilled metal workers (Www.co-industri.dk — Sitemap — CO-Industri in fig-
ures).

* The Confederation of Danish Employers (DA) represents 13 employers’ organizations with more than 29.000
Danish private companies as members, covering the manufacturing, retail, transport, service and construction sec-
tors (www.da.dk — English).
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Flexibility and Security Outputs of the Danish IR-system

Earlier, the all-important negotiations took place between the central umbrella organisa-
tions LO” and DA and the talks were concerned about the classic themes of real wages,
working and leisure time, as well as more politicized subjects concerning profit sharing
and economic democracy. However, in an offensive response to the economic and politi-
cal crisis that characterized the country in the late 1970s, the employers changed strategy
in favour of delegating decision-making power to the organisations of the different occu-
pational sectors and, in terms of the wage formation process, to the individual companies.
Then followed a turbulent period, where the LO and DA alternately acted as co-
ordinators and mediators until 1991, where the current organisational structure, with a
strong meso-level plotting the course, while giving room for local implementations, came
to dominate the system and onwards. This development has also been labelled ‘central-
ised decentralisation’ (Due and Madsen 2006).

‘Centralised Decentralisation’

Besides shifting most of the substantial wage talks from the central to the local arenas,
the best example of how ‘centralised decentralisation’ has manifested itself, is regarding
the regulation of working hours. During the 20" century, the social partners gradually
reduced the work week from 60 hours in 1900 to 37 in 1990. However, in 1991, in re-
sponse to the growing interest of employers in working time flexibility, the partners en-
tered a deal to allow variations form the 37-hour standard work week. More specifically,
the employers were given the right to vary working hours over a 6-weeks period, on a 37-
hour average basis. In 1995, this reference period was extended to 6 months, assuming
though that both sides on the workplace could agree on the terms (Navrbjerg et al. 2001).
In this way, flexibility was enhanced, but on the condition of employee co-determination.
Immediately, both employer and union representatives were sceptical over the far-
reaching compromise: The employers feared that they had lost a part of their managerial
authority, while the employees were predicting intensified pressure for longer work days.
However, the working time agreement turned out to be such a great success that the DI
and CO-I in 1998 agreed to extend the reference period with another 6 months, bringing
the accounts period of the work schedule up on an annual basis (Andersen 2005).

A third important result of ‘centralised decentralisation’ came at the bargaining round
of 2000, where DI and CO-I introduced a trial scheme allowing the local partners to ne-
gotiate agreements that actually go beyond the frames set at the sector level, once again
assuming that both parties agree on the terms. To ensure a fair implementation of this
opening clause, naturally delegating a heavier responsibility to the local shop stewards
and union representatives, the central partners also decided that tailor made local agree-

3 The Danish Confederation of Trade Unions (LO) is the largest national trade union confederation in Denmark and
is recognised as the most representative workers’ organisation in both the public and the private sector. LOs main
objective is to handle employee interests vis-a-vis employers and authorities (www.lo.dk— English — Presentation
of LO).

125



ments where to be approved by the federations. This safety device, however, was abol-
ished in 2004, and, as will be shown below, the trial scheme was converted to a perma-
nent arrangement from 2007 and onwards.

New Policies in the Sector-wide Collective Agreements

Another significant development of the collective bargaining system in the 1990s was the
adoption of a new range of policies that started with the introduction of pension contribu-
tions in the manufacturing sector. From year to year the contributions have increased
slightly so that today employees save more than 10 percent of their aggregated earnings
for their retirement. Other breakthroughs are payment of wages during illness, the estab-
lishment of a collective maternity leave fund, and the right to two weeks of CVT per
year.

Concerning the substance of the newly-completed deal it is clear that it constitutes a
good example of the triple combination of gradual delegation of authority to the local
level, incremental upsizing of already existing arrangements, and new policy innovations
so characteristic of the partnership between DI and CO-I. The main features of the agree-
ment are:

* Higher minimum wages (some three percent per year for the next three years)

* Increasing pension contributions

* An extension of the existing parental leave arrangement

* A new arrangement allowing the employees to choose between extra holidays, ex-
tra pay, or an extra pension contribution

* The setting-up of a CVT-fund financed by the employers and government money
respectively

* Conversion of the trial scheme in regards to bypassing the sector-wide agreement
in certain matters, into a permanent arrangement

Because of the current situation of rapid growth and decreasing unemployment (from
early 2005 to mid-2006 unemployment fell with more than 60,000 persons (Det @kono-
miske Rad 2006%)) and headlines about outrageously high salaries in the managerial cir-
cles, the employee organisations, according to the motto ‘during a period of economic
expansion the labour market is a seller’s market’, for the first time in many years
launched an offensive campaign in the lead-up to the negotiations. As the above features
show, this strategy clearly paid-off; the result primarily reflected employee demands. The
wage-earners chief negotiator, Thorkild E. Jensen, therefore naturally was satisfied after
closing the deal;

“We came to get a deal that further develops those arrangements that provides security
and certainty for the industrial workers. We’ve made an agreement that secures jobs
and workplaces in the future” (NET-redaktionen, uge 9, 2007).

While his counterpart, Hans Skov Christensen, acknowledged:

® The Economic Council
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“The negotiations have been difficult, and the result is on the upper edge of what is re-
sponsible, however, the agreement secures that the economic development we’ve wit-
nessed in the years 2004 — 2007 can continue” (Ibid).

However, in a press release the next day, i.e. on Monday the 26™ of February, his rhetoric
was more positive and optimistic. Under the headline “New Collective Agreement Pro-
vides Greater Flexibility for Companies’ [flexibility here refers to the permanentation of
the trail scheme, eds.] he stated that:

“The settlement gives the companies a good foundation for maintaining a responsi-
ble development of their costs. On this basis it is my assessment that we stand a good
chance of retaining the current positive development of the Danish economy’ (DI
2007).

As these quotations demonstrate, collective bargaining processes can be viewed as trade-
offs between flexibility and security, i.e. Flexicurity. Both parties emphasized the con-
crete outcomes of the negotiations, but also they addressed the bargaining result in re-
gards to the general notions of securing jobs and retaining a good economy, and in this
way they expressed the double strength of system, namely the ability to deal with both
macro- and micro-level challenges.

The Implementation of Flexibility and Security at the Firm Level

However, when it comes to the actual exploitation of the flexibility provided by the
framework agreements in regard to wage formation, working hours, the securing of for
instance paid CVT, and the possibility of converting overtime work into leisure time,
progress depends on whether the local parties can reach each other. Employees have to
agree before the employer can impose a new work schedule, just as the employer has a
decisive say in regards to ‘when’ and ‘what’ if employees enlist in a CVT-program. The
relative strengths of the local parties, the climate of co-operation, norms and routines at
the workplace are therefore extremely important aspects of the implementation of collec-
tive agreements.

Several firm-level studies, qualitative as well as quantitative, have been carried out to
certify local decision making processes regarding the different aspects of regulation
through collective bargaining and co-determination (e.g. Ibsen and Stamhus 1993;
Navrbjerg 1999; Jgrgensen 2002; Scheuer 2004). Many of these studies point out how
Danish workplace relations are characterized by a special ideology (in the sense of
Dunlop’s (Dunlop 1993) use of the term in his IRS-analysis) or spirit of deliberation that
enables the local parties to agree on far reaching and complex compromises without end-
ing in administrative hassles’. This can be understood in the light of an industrial struc-
ture of many small and medium sized companies and a long historic tradition for institu-
tionalized co-operation in joint production committees. It has actually been demonstrated
how many companies, before the decentralisation wave broke through, made use of so-

" Some scholars even consider the Danish traditions for negotiating at eye level and the openness towards learning
from the counterpart as a unique variety of capitalism; the so-called negotiated economy (Pedersen 2000; Pedersen
2006).

127



called ‘closet agreements’ with full support from the employees in order to create the
necessary firm-specific, day-to-day flexibility (Navrbjerg 1999). Another example is in
regard to the implementation of different systems of flexible work time; Ilsg (2006) via
her case studies found that Danish companies save considerable costs compared to their
German competitors that spend many resources in order to control compliance of the
work schedule, crowding out the profits harvested from a more time efficient use of the
labour force:

“...the administration in Danish companies is predominantly characterised by time
sovereignty for the employees based on trust. The time sovereignty in the Danish
companies contributed heavily to the overall gain of the local flexicurity arrange-
ments by paving the way for further efficiency and cut backs on administration’ (Ilsg
2006, p.5).

Differences across cultures (in this case the German trait of ‘ordnung muss sein’ versus
Danish traditions of empowerment) thus have clear implications for the relative prospects
in regard to reconciling flexibility and security into real synergies.

All in all, the abovementioned traits that characterize the Danish industrial relations
system; the structural depth, the substantial width, the fundamental autonomy from po-
litical involvement, and the trustful and deliberative spirit of labour-management rela-
tions that enables multiple ways of reconciling employer and employee needs, are logi-
cally admirable and probably worthy of imitation in many other countries, but also, in
light of the current international debate on Flexicurity, extremely interesting. Lately, la-
bour market researchers and politicians, however, seem to be attracted to the Danish case
for other reasons.

The European Debate on Flexicurity ...

In the European debate about Flexicurity, Denmark has become synonymous with the
‘golden triangle’, presented by Madsen (2005) and Bredgaard et al. (2005), as a charac-
teristic of the Danish employment system. The term has later been adopted by numerous
scholars and policy-makers including the European Commission (EC) that in its latest
version of the annual report on Employment in Europe (European Commision 2006)
dedicated an entire section to the description of the Danish model. The ‘golden triangle’
illustrates the functionality and interaction between the flexible (in terms of little em-
ployment protection legislation (EPL)) labour market, generous unemployment benefits
(UB), and active labour market policies (ALMP), which is seen as one of the primary
reasons for the comparatively favourable labour market outcomes that Denmark has ex-
perienced in recent years.

In light of the original definition of Flexicurity phrased by Wilthagen and Tros in
(Wilthagen and Tros 2004), the ‘golden triangle’ is a combination of external numerical
flexibility, income and employment security, meaning that the employment system relies
on a dynamic structure, where transaction costs connected to adjustments in labour utili-
zation and upgrading of employee qualifications are predominantly externalised, result-
ing in adaptable companies and a mobile labour force. The flexibility thus lies in the em-
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ployer’s right to hire or lay-off in accordance to his needs at almost no cost, whereas se-
curity lie in the tax-financed, welfare state arrangements of UB and ALMP.

In its report, starting from the Danish model but also drawing on other definitions and
central aspects of the European Employment Strategy (EES), the EC has elaborated a
two-dimensional space to cluster the European Countries in relation to Flexicurity. In this
presentation, the level of EPL is inversely proportional to how flexible a country is,
whereas LMP (the sum of passive and active expenditures) weighs on the security side.
Furthermore, the number of persons participating in so-called Lifelong Learning Pro-
grammes (LLL) adds equally to both flexibility and security, while the tax wedge also
plays a role.

...and some Critical Objections in Regard to the Methods Applied in the Foremost
Attempts to Measure Flexibility and Security

In light of our introduction, a first critical objection to these different attempts to empiri-
cally illuminate the Flexicurity concept relates to the fact that both the description of the
Danish model as a ‘golden triangle’ as well as the EC’s analysis tend to overexpose the
role of welfare state policies and EPL, while at the same time neglecting the role of la-
bour market institutions and the output of industrial relations systems. As we have seen,
Danish employees, due to the regulation of collective agreements, have access to a multi-
tude of arrangements in regard to sickness, retirement, parenthood, and education — each
a measure which finely fits into the definitions of security, but not remotely taken into
account in the abovementioned models. Furthermore, we have seen how the collective
agreements of the 1990s have gradually extended the room for local adjustments in re-
gards to pay and working hours — both clear improvements of flexibility. The increased
investments in CVT have possibly also contributed to more company internal dynamics
as a synergetic combination of employment security (re-educated employees who can
undertake more work functions) and functional flexibility (the employers’ possibility to
move personnel between different work functions if needed). Our argument is therefore,
that the efforts to map out flexibilities and securities in the European labour markets
seem to be lacking some important parameters.

Secondly, when it comes to the actual construction of flexibility and security (or
Flexicurity) variables, the ‘golden triangle’ as well as the EC’s analysis makes use of a
rather inconsistent methodology. The EPL-variable that recurs with both was originally
constructed by the OECD as an aggregated indicator for employment protection in the
member states. The variable is composed of three sub-variables; 1) strictness of employ-
ment protection for regular employment (which again is composed of another 8 indica-
tors), 2) regulation of temporary employment, and 3) regulation of collective dismissals
(OECD 2004). In Madsen’s (Madsen 2006) interpretation of the ‘golden triangle’, UB
and ALMP are two separate variables that are also determined very differently. The level
or quality of a UB-system is measured by the average net replacement rate (NRR), while
ALMPs are compared by use of public expenditure as share of GDP. In the EC’s co-
ordinate system, as mentioned, expenditures on UB and ALMP are put together and
transformed into a single LMP-variable, whereas the LLL-variable is measured by heads
participating in CVT-programs. This excessive juggling with different forms of variables
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when comparing countries raises issues of both validity and reliability and complicates
the Flexibility-debate unnecessarily.

Thirdly, with the construction of different forms of advanced variables and the politi-
cal merging of the Flexicurity-concept with the project of revitalizing the EES, the origi-
nal theoretical discussions about how the different forms of flexibility and security can be
combined and measured, is in danger of being dislodged (Barbier 2007).

Analysing Flexibility and Security from the so-called ‘Workplace Industrial Relati-
ons’ Approach

As a reaction to this, and on the basis of inspiration from a handful of researchers that
have tried to qualify the Flexicurity-debate in regard to micro- or company-level analysis
(e.g. Algan and Cahuc 2006; Bredgaard and Tros 2006; Leschke et al. 2006), this paper’s
next step is an attempt to investigate how the different forms of flexibility are being util-
ized and how secure workers feel in their workplace in regard to their employers. Instead
of looking at the legislative and institutional preconditions for flexibility, the aim is to
measure to what degree companies adjust via internal and external flexibilities. And in-
stead of studying different policies and benefits as indicators for security, we raise the
question of responsiveness between employers and employees as a core precondition for
successful and synergetic combinations between flexibility and security. By doing so, this
paper becomes an example of basic research within the Flexicurity paradigm, contrary to
the advanced methods reviewed above, but also a genuine piece of research, building on
the newer normative tradition within the industrial relations research discipline, work-
place industrial relations (WIR), focusing on labour market outcomes in regard to man-
agement style and employee attitudes, i.e. on the derived effects of certain regulation or
regime types, rather than the regulative frameworks or regime types themselves. This
approach has especially grown strong in the UK the recent years (Hartley and Barling
1998; Millward et al. 1998). It seems reasonable to apply when taking into consideration
the vast array of decisions that have been delegated to the firm level and the many issues
in which employees today have some degree of participation (or even co-determination)
rights throughout the Danish labour market.

The starting point is therefore whether the ‘golden triangle’ and its emphasis on exter-
nal numerical flexibility is an adequate way to describe labour market flexibility (and
thereby management practices) in Denmark, especially in light of the improved opportu-
nities regarding internal flexibilities? Secondly, following Wilthagen (2005) and Leschke
et al. (2006), we question whether the different forms of flexibility have an impact on
each other? If the possibility of adjusting personnel resources in response to cyclical
swings through internal numerical means is present, this would theoretically reduce the
use of external numerical flexibility as the employer thereby saves the transaction costs
connected to hiring and firing. Another situation is a technological development that de-
mands a restructuring of the workforce. If the employer can re-educate his personnel in-
stead of replacing it, he will, similarly, save transactions costs. Thirdly, according to At-
kinson (Atkinson 1984), the questions arise as to whether companies apply different
strategies to the different groups of employees, core and periphery?

130



As reviewed above, the possibility for Danish companies to adjust internally relies on
a local negotiation process, where the employees have influence both with regard to work
time and CVT, but also a wide range of other issues. The interesting perspective, next to
measuring the flexibilities applied, is thus whether the employees over time have experi-
enced the employers as becoming more responsive to their interests and needs? Has the
progressive development of decentralisation led to a higher employee satisfaction with
regard to the power distribution in the employment relationship? Or does ‘more want
more’? On the basis of the development of labour empowerment during the last 20 years
it 1s interesting whether employee attitudes have changed, both with regards to general
decisions but also concerning the planning daily work.

Before going in to the empirical analysis, it should be stated that this paper’s analyses
are limited to Danish conditions only, while it is drawing on empirical sources covering
Danish companies and Danish Trade Union Members exclusively. However, the micro-
level or WIR-approach would be just as relevant to adapt in other countries, where decen-
tralisation (or ‘de-liberalisation’®) has conveyed to intensify work-place negotiations in
recent years. Besides the UK and Denmark this is in fact the case in many Western Euro-
pean countries including Germany, The Netherlands, Sweden, and Italy (Andersen 2001;
Ferner and Hyman 1998).

Secondly, a weakness of the empirical analysis is that it draws upon two surveys re-
spectively. We are able to measure to what extent companies use the different forms of
flexibility and how this has developed over time, and to demonstrate how employee atti-
tudes have changed throughout the 1990s as regards the questions raised above, however,
without the ability of ascertaining the relationship between the two. Thus our analysis, in
relation to the different definitions of Flexicurity reviewed by Madsen (2006), becomes
an investigation of status quo or the current state of affairs between flexibility and secu-
rity on the labour market, and how this developed over time. It is and not an attempt to
shed light on whether security (as the employees perceptions of employer responsive-
ness) and flexibility (as the extent the different forms of flexibility actually are used) are
complementary phenomena.

Flexibility in Danish companies

The basic assumption of this paper is that the Danish labour market is based on a wider
set of dynamics than the nexus between numerical flexibility and income security which
is highlighted in the ‘golden triangle’. Alongside the employment system, the industrial
relations system has produced outcomes enabling more company internal flexibility and
security due to the many framework agreements and rules about co-determination that are
to be implemented at the local level. The question is, what is happening, and to what ex-
tent? In this section we shall try to give an overview of how the application of the differ-

¥ The term de-liberalisation here refers to a development in a country’s industrial relations, where managerial au-
thority is being challenged by unions or worker representatives. This is the case in certain occupational sectors in the
UK, where collective bargaining seems to have had a revival subsequent to New Labour’s victory in 1997 (Ackers
2005).
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ent forms of flexibility have developed over time, and furthermore shed light on the pat-
terns of how companies combine the use of different flexibilities. Finally, we will test
whether certain background variables can be identified as decisive factors for the use of
either functional, working time or external numerical flexibility.

To recapitulate the substance of our empirical and theoretical reflections and to de-
termine the structure of the analysis, the following hypotheses have been formulated:

1. The strong emphasis on external numerical flexibility in current characterizations
of labour market flexibility in Denmark is misplaced.

2. The over all use of flexibility has increased during 1990s and 2000s, but when dif-
ferentiated the expectation is that:

a) The use of internal modes of flexibility has increased

b) The use of external modes of flexibility has remained constant or has slight-
ly decreased

The assumption behind the presumed increase in the use of internal modes of flexibility
is due to the fact that framework agreements, as previously shown, improves the possi-
bilities of for instance flexible working hours. At the same time the stronger focus on
CVT should lead to more functional flexibility. The growing need for flexibility ar-
rangements from the employers’ perspectives have thereby been accommodated by the
extended possibilities for internal modes of flexibility. Probably many companies have
therefore opted for new personnel strategies, coping with cyclical fluctuations through
internal adjustments instead of the traditional hire-fire approach, and thereby saving the
transaction costs connected to staff recruitment and training. As formulated in hypothesis
2b, a slight decrease in the use of external flexibilities could thus be expected.

However, as internal and external flexibility represent quite contradictory personnel
strategies, a third assumptions is that opting for one of the strategies consequently will
result in the crowding out of the other; companies will ether set priorities for and internal
or an external strategi. This leads to the third hypothesis:

3. Internal and external modes of flexibility supersedes each other, meaning that:

a) Separately, internal and external modes of flexibility are positively cor-
related.

b) Put together, internal and external modes of flexibility are negatively
correlated.
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The DISKO-Database

The data used for the analysis was obtained from the DISKO database, which includes
two surveys consisting of a random selection of companies with 20+ employees carried
out in 1996 and 2001 respectively. The two surveys contain the same questions (although
the second one includes additional questions) and have been addressed to the same firms,
thus creating the possibility for longitudinal studies, i.e. the ability to shed light on the
development of different indicators over a period of time. The first survey was distributed
to a total of 3,993 firms of which 1,990 returned a valid and completed questionnaire,
equalling a response rate of 48 percent. In 2001, 1,363 of the 1,900 were still active but
only 637 replied. To upgrade the reliability, an additional number of companies were in-
cluded resulting in a final population of 2,007 firms and a total response rate of 29 per-
cent, however for the repeaters from 1996, somewhat higher, namely 47 percent (Nielsen
2004; Reichstein and Vinding 2003).

The DISKO-surveys addressed more than 45 questions on issues like innovation, human
resource management etc. However, primary attention will be paid to the question con-
cerning the use of different forms of flexibility with the following choices: ‘To a high
extent’, “to some extent’, ‘to a small extent’, ‘not at all’ and ‘don’t know’. In addition,
possible factors adding to the explanation of the various uses of different flexibility
strategies will briefly be discussed.

Evidence from the DISKO-surveys

Table 1 show to what extent the different modes of flexibility were utilized in 2001. Re-
cruitment was the foremost way to adjust personnel resources followed by dismissals,
functional, and working time flexibility which were almost equally utilized. This imme-
diately supports our presumptions that hiring and firing is far from being the only solu-
tion, when Danish companies find it necessary to adjust personnel resources.

Table 1: Changes in the utilization of different modes of flexibility

2001 (1996)

High Some Small Not at all Don’t

extent extent extent know
Recruitment 49.0(51.0) 41.136.0)0 6.4(7.7) 2.02.9) 1.5(2.5)
Dismissals 23.5(14.3) 39.0(31.6) 283(33.8) 7.1(16.0) 2.1(44)
Functional flexibility 19.7(12.3) 46.2(383) 24.0(1254) 81199 2042
Flexible working hours 19.8 (13.6) 41.0(34.6) 23.6(23.7) 13.8(24.0)0 19(4.1)
Co-operation with other firms 92(6.6) 303((24.1) 273((24.6) 29439.0)0 39(.8)

or outsourcing to other firms or
individuals
Source: DISKO-surveys, 1996 and 2001.

What also can be seen in table 1 is that the number of firms utilizing dismissals, func-
tional, and working time flexibility to a high extent, increased almost equally from 1996
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to 2001. If we pool together the categories ‘fo a high extent’ and ‘to some extent’, we get
the same picture: Dismissals increased from 45.9 percent to 62.5 percent, functional
flexibility increased from 50.6 percent to 65.9 percent, and flexible working hours from
48.2 percent to 60.8 percent, hence numerical adjustments through dismissals actually
increased the most.

The findings confirm hypothesis 1 and 2a; hypothesis 2b, on the other hand, was in-
validated when comparing data from 1996 and 2001. External as well as internal modes
of flexibility increased from 1996 to 2001.

Turning to hypothesis 3, the question is how the different flexibilities are combined
within the companies. First of all we checked the hire-fire nexus, which should be highly
correlated, and afterwards we put the two internal modes of flexibility to the test.

Table 2: The Correlation between external and internal flexibilities

2001
y* - value p-value for y-value p-value for y
Recruitment * Dismissals 1024.87 .000 0.542 .000
Flexibl king h *
exibe WOTkIng notls 303.87 000 0.367 000

Functional flexibility

Source: DISKO-surveys, 2001.

Not surprisingly, recruitment and dismissals as modes of flexibility are strongly corre-
lated (y-value = 0,542), but at the same time, a strong correlation of the internal modes is
also present (y-value = 0,367). The results support hypothesis 3a. Therefore, theoreti-
cally, we could expect the companies largely utilizing numerical flexibility to a lesser
extent having adopted the new internal modes of flexibility and vice versa. Such a con-
nection could, however, not be illustrated. As seen in table 3, recruitment and dismissal
go hand-in-hand with both functional and working time flexibility; all variables are posi-
tively interrelated, although not as clearly as in table 2.

Table 3: The external versus the internal modes of flexibility — substitution or supplementation?

2001
v’ — value p-value for y* y-value p-value for y
Recruitment * Functional flexibility 204.00 .000 0.226 .000
Dismissals* Functional flexibility 138.58 .000 0.205 .000
Recruitment * Flexible working hours 97.68 .000 0.163 .000
Dismissals * Flexible working hours 70.89 .000 0.123 .000

Source: DISKO-surveys, 2001
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Correlations between the external and internal modes of flexibility range from moderate
to weak, meaning that working hypothesis 3b could not be supported by the empirical
analysis. These findings suggest that the different modes of flexibility do not substitute
for each other; more likely they supplement each other, indicating that companies in
Denmark utilize a wide range of modes of flexibility, when adjusting personnel re-
sources. Actually there seems to be a pattern of being either very flexible or not flexible,
with a large multi-flexible segment and a small non-flexible fragment.

However, at least three critical remarks must be raised in the wake of this analysis:
First of all, the second DISKO-survey was distributed at a time (spring 2001), when the
new possibilities for far-reaching flexible working time arrangements had only been open
for a couple of years. Although the first breakthrough came in the manufacturing sector
as early as in 1995, when the maximum accounting period was extended from 6 weeks to
6 months, it was not until the 1998 bargaining round that the period was extended to the
12-months period that applies today (Navrbjerg et al. 2001). This relatively short time
span, from January 1% 1999 (when the new standards came into effect) to the spring of
2001 (the time of the survey), renders it possible that flexible working hours as means to
save costs or to handle work bulges, simply had not broken through yet.

In order to get a more in-depth understanding of what factors that influences the
choice between different forms of flexibility, we analysed a variety of variables at the
company level. In the table below the two most important factors affecting the different
kinds of flexibilities are presented:

Table 4: Factors decisive for the use of different forms of flexibility.

External modes of flexibility Internal modes of flexibility
Recruitment Dismissals Functional flexi- Flexible working
bility hours
Numbers of employees 0.217 (0.113) 0.201 (0.062)
HR-department 0.363 Ns 0.229 ns

Source: DISKO-survey 2001

As the table shows, the larger the number of employees, the more widespread the use of
different modes of flexibility, especially with respect to recruitment and functional flexi-
bility. Interestingly, the same is the case when the company has an established HR-
department. Both of the factors are positively correlated with each other, in the sense, the
higher the number of employees, the higher the likelihood of a HR-department being pre-
sent. However, the two factors do not cancel each other, but stand for each their part of
the increase.

A selection of other variables, among here changes in turnover from one year to the
next, also correlated positively with different forms of flexibility, but the effects where
mostly cancelled, when controlling for the numbers of employees’. Yet, another lesson

® A few partial effects could still be identified but these effects will not be presented in this article since the aim of
this article is to challenge the idea that the Danish companies almost exclusivly utilize numerical flexibility as a
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learnt from table 4, besides the positive correlations, are the insignificant correlations.
The number of employees only slightly account for increase in dismissals and flexible
working hours, whereas the presence of a HR-department not have any significant effect
on these adjustment modes at all.

Preliminary conclusions that can be drawn at this point are that differences at com-
pany level must be taken into account, when trying to understand the functionality of the
Danish labour market. Especially the presence of a HR-department in the company sig-
nals a deliberate and institutionalized personnel policy and a far-sighted personnel plan-
ning.

The fact that internal and external modes of flexibility supplement rather that substi-
tute each other, indicate that the application of the different modes of flexibility cannot
exclusively be seen as a consequence of the development in different regulatory regimes,
but that we also must take into account that companies possibly address different prob-
lems and different personnel groups with different solutions, and therefore apply a mix of
internal and external modes of flexibility simultaneously; a line of thought which finely
mirrors the theoretical writings of John Atkinson (Atkinson 1987)

Furthermore, the management of different employee groups could also be related to
the local labour market conditions, in the sense that if for example highly skilled labour is
readily available, external numerical flexibility could be a sound personnel strategy for
the company. On the opposite, if there is short supply of skilled labour, the company
naturally would benefit from adjusting internally to maintain its human capital resources.
For a theoretical discussion of this argument, see for instance Granovetter (1985) and
Korsnes (1996). This calls for a multilevel approach in understanding a company’s dif-
ferent personnel strategies. Finally business cycles should also be taken into account.

Security by Responsiveness in Danish Labour-Management Relations

We turn now to the question of responsiveness from employers towards employees as an
indicator of security. The subject of the analysis is changes in employee attitudes during
the period, where the collective agreements were decentralised and the conditions for
employee influence enhanced, as described by Due and Madsen (2004; 2006). Due to the
fact that employers, in order to exploit the potential of the framework agreements on
working time and CVT, must try to craft a compromise with the employees through local
negotiation processes, we assume that many employers’ style of management have be-
come more oriented towards human resources and employee wishes than earlier. On that
background the hypothesis is;

4. Employees endure their employers as being more responsive, hence employee atti-
tudes regarding more influence on the work place have become more relaxed.

mean of adjusting the personnel. This evidence suggests that a more elaborated analysis of the different factors ef-
fecting flexibilities at company level could be very fruitful in order to obtain a better understanding of the
functionality of the Danish labour market.
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The APL-Database

The data for this analysis was obtained from the APL-databaselO, which includes two
surveys of trade union members from unions within The Danish Confederation of Trade
Unions (LO), carried out in 1992 and again in 2002. The trade unions within the LO,
which by far are the biggest in Denmark, primarily organise unskilled and skilled work-
ers. The response rate in 1992 was 63.8 percent; in 2002 was 53.6 percent (Lassen et al.
2005).

The APL-surveys address a wide range of questions concerning employee attitudes in
regards to work life values, future work situation, co-determination, and influence in
workplace development, union membership, and general political issues. In the analysis
presented below, focus will be centred on questions dealing with trade union members’
interest in greater involvement in the decision making processes at the workplace, and
employees’ perception of their relations vis-a-vis their managers. We selected these ques-
tions, because they can be seen as indicators of the overall development of the working
relations in the private sector in Denmark, but also because they express to what extent
differences in interests exist between capital and labour today.

Evidence from the APL-surveys
Table 5: Employee involvement (by year in percent)

Should there be more employee involvement at the

workplace?1 ! Year Yes No N
Yes, especially the overall level concerning 1992 45 55 3262
decisions about recruitment, dismissals, shot
down, expansions* 2002 28 72 930
Yes especially concerning the planning of the 1992 63 37 3263
daily work® 2002 59 41 930
No, more employee involvement is not needed © 1992 20 80 3262
’ ploy 2002 29 71 930

Source: APL I and APL II surveys.
3% =76.28 p-value = 0.000 "y’ = 5,46 p-value = 0.019 ©x* =29.72 p-value = 0.000

A general trend that can be found, is that trade union members tend to be more oriented
towards topics centred on their daily work than they are towards structural or strategic
issues.

As can be seen, there has been a drastic decrease in the proportion of trade union
members, who want more employee involvement at the higher level; from 44 percent to

' Danish abbreviation for ‘Working Life and Politics seen through the perspective of the employee’

"N’ in table 4 refers to the actual number of respondents answering at least one of the three questions. Therefore
the category ‘Not answered’ does not refer to missing responses but simply to the proportion of respondents who did
not indicate that they supported the statement. Also it is possible to support both the first two statements.
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28 percent. On the other hand, even though the difference over time is significantly de-
creasing, the proportion of trade union members wanting more influence in everyday life
is still considerable; from 63 percent in 1992 to 59 percent in 2002. At the same time
there has been an increase of almost 10 percent in the proportion of members not wanting
more co-determination rights.

The development could be interpreted as a general increase in the acceptance of man-
agement decisions, but also it could indicate that a growing majority of trade union mem-
bers are satisfied with the current distribution of power in the labour market. This would
imply that employees view the already achieved level of co-determination as satisfactory.
Whether the development can be seen as reflecting a greater responsiveness between em-
ployees and employers is perhaps stretching the argument too far, but preconditions for
collaborative processes seen from an employee perspective can rightly be said to have
improved. Table 6 can perhaps bring us closer to a notion of responsiveness between the
employer and employee:

Table 6: Employee relations to the management (by year in percent)

. . Very . Very
Is it possible to say that the Year high High Partially Low low N
management at your workplace; extent extent

extent extent

values the employees and is 1992 15 23 40 13 10 2799
responsive to employee needs? * 2002 18 26 39 11 6 939
sees to it that the individual em- 1992 7 16 41 21 15 2717
ployee has good opportunities 2002 10 20 43 20 7 930
for development? °
puts efficiency in front of all 1992 19 22 37 15 7 2720
other considerations? ° 2002 13 20 43 18 6 934

Source: APL I and APL II surveys.
4y% =21.96 p-value = 0.000 ° y* = 53.01 p-value = 0.000 ©y* = 28.45 p-value = 0.000

As the p-values clearly indicate, there is a significant development over time towards bet-
ter working relations between employers and employees. The proportion of trade union
members, who experienced an increase in management responsiveness and better oppor-
tunities for development, has risen significantly. When pooling ‘to a very high extent’
and ‘fo a high extent’ management responsiveness rises from 38 percent in 1992 to 44
percent in 2002. In the case of ‘good opportunities for personal development’ we can
document a similar growth — from 23 percent to 30 percent in 2002. Of course there are
still a relatively large proportion of trade union members, who may enjoy a softer style of
management, but this segment is, as can be seen in the last question, declining; in 1992,
41 percent experienced to a very high or high extent that efficiency was put in front of all
other considerations while this number in 2002 had fallen to 33 percent.

The empirical analysis above supports the assumption behind working hypothesis 4,
which is that co-determination influences the management style of the employer, forcing

138



them to be more responsive towards their employee’s needs, and thereby adding to the
security of the employees.

Conclusion

The aim with this paper has been to contribute to counterbalancing the Flexicurity debate
that so far predominantly has been oriented towards comparing employment policies
across Europe, while neglecting the internal dimensions of Flexicurity and the role of the
social partners. To do so, we have reviewed the Danish collective bargaining system and
analysed flexibility and security from two perspectives, partly as the output of the indus-
trial relations system, and partly as the outcome of local bargaining processes.

First of all, we found that the Danish IR-system has undergone a gradual development
towards decentralisation, where more and more issues have been delegated to local deci-
sion arenas. Yet, at the same time, the collective agreements covering the different occu-
pational sectors still play an important role because of the adoption of new policy issues
such as pension schemes, CVT-arrangements, sickness benefits, etc. Both these trends
have contributed to an extension of the flexibility and the security on the Danish labour
market. The decentralisation wave have contributed in the way that room have been cre-
ated for local adjustments regarding the scheduling of working hours, wage formation,
and a wide range of other issues. But at the same time, employees have been granted co-
determination rights on certain issues in order to balance local initiatives between em-
ployer and employee interests. The new areas in the sector-wide agreements basically
constitute new dimensions of income- and employment security for the wage earners, but
can also been seen as providing better conditions for certain companies. With the estab-
lishing of a maternity leave fund, employer expenditures on maternity pay are equalized,
which of course is good for those companies with many female employees. A similar
arrangement concerning CVT will be operational from January 2009, especially favour-
ing those companies challenged by new technologies or employing many unskilled work-
ers.

Secondly, through an examination of two surveys regarding the utilization of different
forms of flexibility and employee attitudes towards management practices respectively,
we wanted to shed light on some of the effects of these innovations produced by the col-
lective agreements. Concerning the application of different flexibilities, from 1996 to
2001 we found an upward-moving tendency in the use of both working time, functional,
and external numerical flexibility. This came as a surprise as we had expected the ex-
panded room for internal manoeuvrings to a greater or lesser extend having minimized
the need for external adjustments. Another correlation-analysis showed that all the vari-
ous forms of flexibility where positively correlated, meaning that those companies, which
to a large extent use internal flexibilities also are the ones using numerical flexibility the
most. A third analysis controlling for background variables showed that the use of espe-
cially recruitment and functional flexibility depends on company size (in terms of the
number of employees) and the presence of an HR-department. This could indicate that
companies institutionalising the management of their human resources have a better

139



chance of recruiting new personnel as well as exploiting the full potential of multi-
competent employees.

Finally, as a test of the improved conditions for labour regarding co-determination and
the general development towards more complex and substantial negotiations at the work-
place level, we posed the question of how employee attitudes vis-a-vis their managers
have changed during the same period. Interestingly, concerning top-level decisions, dur-
ing the 1990s a significant decline in the wish for more influence had occurred, while the
interest in more co-determination regarding the daily matters had only decreased slightly.
More employees perceived the workplace managers as responsive to their needs and as
paying attention to the individual employee, while a decreasing number experienced a
harsh display of management.

In combination, the expanded use of flexibility and the increased responsiveness on
Danish workplaces is a fine example of Flexicurity, understood a as balance between
employer and employee interests. What we haven’t been able to ascertain, is whether the
two tendencies are connected? This could be an obvious next assignment in the applica-
tion of Flexicurity to the dynamics of employment relations.
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Artikel 11

Fleksible arbejdstider 1
Danmark, Tyskland, Frankrig og Storbritannien:
Flexicurity i politik og praksis?'

Af Mads Peter Klindt

Abstract: Fleksibel arbejdstid er pd dagsordenen i OECD, EU og i medlemslandende,
men temaet forbindes diskursivt med sa forskellige politiske malscetninger som gget pro-
duktivitet, bedre arbejdskraftudnyttelse, ledighedsbekeempelse og bedre balance mellem
arbejds- og familieliv. Dette skyldes ikke mindst et opbrud i den traditionelle forstaelse af
fleksibel arbejdstid som noget ensidigt godt for arbejdsgiverne og ensidigt darligt for
lpnmodtagerne. Denne artikel analyserer derfor begrebet fra et flexicurity-perspektiv, det
vil sige med det teoretiske udgangspunkt, at fleksible arbejdstider pd varierende mdder
kan imgdekomme bdde arbejdsgivers og arbejdstagers behov. Empirisk kastes der efter-
folgende lys pd, hvorledes fleksibel arbejdstid er blevet politiseret i henholdsvis Dan-
mark, Tyskland, Frankrig og UK, samt om dette har samklang med de beveeggrunde, der
ligger bag indfgrslen af fleksibel arbejdstid pa virksomhederne i de fire lande.

Indledning

En empirisk set underbelyst del af flexicurity-konceptet er udbredelsen og anvendelsen af
fleksible arbejdstider i kombination med forskellige former for sikkerhed. Fleksibel ar-
bejdstid er i sig selv et vidt beskrevet tema, bade herhjemme (Schonemann-Paul et al.
1992) og 1 Europa (O’Reilly 2003), der gennem tiden er blevet koblet til l¢sningen af for-
skellige samfundsgkonomiske savel som virksomhedsspecifikke problemstillinger. Tradi-
tionelt har fleksible arbejdstider varet et arbejdsgivergnske og omvendt en lgnmodtager-
aversion. Man har forstaet begrebet som et udtryk for en udstrekning af arbejdsgiverens
autoritative ret i forhold til arbejdsdagens placering pa dggnet, retten til at variere ar-
bejdsdagens eller arbejdsugens lengde samt retten til at variere arbejdsintensiteten osv.
Pa den made har fagforeningernes og deres allierede politiske partiers kamp op gennem
det 20. arhundrede for indfgrelsen af normalarbejdsdagen, weekendfri, ferie og hgje kom-
pensationsydelser ved overarbejde reelt veret en kamp imod fleksibel arbejdstid. Argu-

' Artiklen er publiceret i Tidsskrift for Arbejdsliv (2007), 9. &rg., nr. 4, s. 26—44.
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menterne fra fagbevagelsens side har typisk fordelt sig pa tre grundleggende antagelser
eller visioner: For det fgrste den antagelse at arbejde er opslidende, fysisk savel som psy-
kisk, og at arbejdet derfor skal begraenses af hensyn til arbejdernes sundhed og sikkerhed.
For det andet har fagbevaegelserne 1 Europa i perioder med lavkonjunktur og gkonomisk
krise set neds®ttelser og strammere regulering af arbejdstiden som et middel til at be-
kempe arbejdslgsheden ud fra en strategi om at dele arbejdet ud pa flere haender. For det
tredje har det synspunkt vaeret geldende, at arbejderne under den kapitalistiske produkti-
onsform bliver fremmedgjorte (Keune 2006).

Imidlertid synes disse argumenter i tiltagende grad at bygge pa en foreldet virkelig-
hedsbeskrivelse. Overgangen til service- og informationssamfundet og den senmoder-
nistiske kulturelle epoke affgdte en reekke @ndringer, bade for arbejdsgivernes personale-
strategier samt for lgnmodtagernes vardinormer, der har betydet, at arbejdet for mange
har skiftet karakter og er blevet en del af den enkeltes livsprojekt. Arbejdet er ikke lenge-
re fremmedggrende eller indsocialiserende i forhold til en given klasse, men et substanti-
elt element 1 enkeltes identitetsforvaltning og vigtigt for oplevelsen af sammenhang i
hverdagslivet (Giddens 1996). Med denne udvikling er parallelt sket et skred i holdnin-
gen til fagforeningerne og de kollektivistiske idealer, der ikke l&ngere har nogen sarlig
appel til de moderne lgnmodtagerne. De efterspgrger i stedet gget indflydelse, individuel-
le valgmuligheder og dermed fleksibilitet i forhold til 1gn, pension, ferie osv., dvs. pa
mange overenskomstregulerede spgrgsmal (Navrbjerg 1999; Scheuer 2004).

Denne udvikling skal dog ikke bare begrundes i en makrosociologisk karakteristik
af samfundets udvikling, men kan ogsa forklares derved, at mange har faet et mere indi-
viduelt og fysisk set mere frigjort arbejde, der som fglge af IT-udstyr m.m. i princippet
har gjort (dele af) arbejdet evigt forhandenvarende. Det er saledes en logisk konsekvens
af den teknologiske udvikling, at vi i hgjere grad gnsker at arbejde, nar det passer os, i
stedet for altid at vaere pa den fra 8 til 16. Dog er der stadig mange lgnmodtagere, hvis
arbejde ikke efterlader muligheden for tidsmessig selvforvaltning. Det gelder f.eks. sy-
geplejersker, slagteriarbejdere og stewardesser. Deres arbejde er bundet til arbejdsplad-
sen, og der kan ikke flekses efter forgodtbefindende. Disse grupper mgdes dog med de
samme krav, som stort set alle andre Ignmodtagere konfronteres med; der skal produceres
mere og mere differentieret. Langere ferier og omsorgsdage til trods ses derfor en stig-
ning 1 antallet af stressramte og psykisk nedslidte lgnmodtagere (Familie- og Arbejds-
livskommissionen 2007).

Indenfor de sidste par ar er diskussionen vedrgrende balance mellem fritids- og ar-
bejdsliv saledes kommet pa dagsordenen i Danmark, nok mest udtalt ved nedsettelsen af
en familie- og arbejdslivskommission under davarende familie- og forbrugerminister
Lars Barfoed (K). Inspirationen hertil kom fgrst og fremmest fra Storbritannien, hvor
man har diskuteret work-life balance i en del ar (Lewis & Cooper 2005). I Danmark er
temaet dog 1 s@rlig grad blevet artikuleret i forhold til bgrnefamilierne. Udfordringen er
saledes at skabe tilstreekkelig fleksible rammer for at fuldtids erhvervsdeltagelse og fami-
lieforggelse kan ske samtidigt.

For arbejdsgiverne er behovet for fleksibilitet blevet accentueret af den skarpede
konkurrence fra @steuropa og Kina og de akutte problemer med arbejdskraftmangel. Dis-
se udfordringer er dog pa ingen mader nye for erhvervslivet, der tidligere har varet udsat

146



for lgnkonkurrence fra asiatiske gkonomier og flaskehalse. Mere afggrende er det nok, at
virksomhederne i de senere ar er blevet udfordret rent kvalitativt af nye kundestyrede
produktionsmetoder, f.eks. koncepter som ’just-in-time’ og ’lean’, der langt mere offen-
sivt udfordrer virksomhederne i forhold til den made produktionen tilrettel&gges og ar-
bejdet afvikles pa. At producere ’just-in-time’ kraver en helt anden og mere nuanceret
form for fleksibilitet end den traditionelle hyr-fyr tilgang, som danske virksomheder tra-
ditionelt har tilpasset arbejdskraftomkostningerne ved. Det kraver intern omstillingsevne
sasom funktionel fleksibilitet, f.eks. sadan at medarbejderne kan arbejde i teams og skifte
position i forhold til at Igse forskellige opgaver. Det kraver ogsa en langt stgrre arbejds-
tidsmaessig fleksibilitet, fordi der ikke l&ngere skal produceres til lager, men i takt med
ordretilgangen. Det ggr det ngdvendigt for arbejdsgiveren med en arbejdstidsmassig buf-
fer, der sa kan afvikles pa et senere tidspunkt med lavere aktivitet (Nyberg 2005).

Saledes er fleksibilitet blevet en mangesidet terning; et gode efterspurgt af alle par-
ter, hvorfor forhandlingerne pa arbejdsmarkedet i dag i et vist omfang mere har karakter
af, hvorledes fleksibiliteten skal fordeles end den traditionelle kamp for eller imod. Dette
gelder 1 s@rlig grad den arbejdstidsmassige fleksibilitet.

Opbrud 1 forskellige arbejdstidsmassige reguleringsregimer

I Danmark er vi vant til, at arbejdsmarkedets parter regulerer arbejdstiden. I Europa er
der imidlertid vaesentlige forskelle pa, hvorledes arbejdstiden reguleres, og i hvilke sam-
menhange indfgrelsen af arbejdstidsmassig fleksibilitet er blevet sat pa dagsordenen og
implementeret. I artiklen vil det saledes vare opgaven at sammenligne, hvorledes den
tidsmessige fleksibilitet i de senere ar er sggt reguleret i Danmark, Tyskland, Frankrig og
Storbritannien som svar pa de @ndrede preferencemgnstre affgdt af gkonomiske, socio-
logiske og teknologiske forandringer beskrevet ovenfor. De fire lande er valgt ud fra en
udbredt forestilling om, at de hver is@r representerer prototyper pa bestemte industrial
relations systemer (Andersen 2001):

e Danmark og Tyskland representerer pa hver sin made neo-korporatistiske ar-
bejdsmarkedssystemer, i den fortand at fagforeninger og arbejdsgiverorganisatio-
ner i begge lande har stor indflydelse pa den institutionelle regulering af forhol-
dende pa arbejdsmarkedet. I Tyskland er der dog i hgjere grad tale om et mix af
to- og trepartsstyring. Alt afhangig af hvilke policy-omrader og hvilke erhvervs-
massige sektorer, der er tale om, spiller lovgivning og overenskomster sammen pa
forskellig made. I den skandinaviske model er der en mere tydelig grense mellem,
hvad der aftales indenfor rammerne af overenskomstsystemet, og hvad der regule-
res af staten.

» Frankrig er eksemplet pa den centralistiske model, dvs. hvor staten spiller den af-
gorende rolle. Det skyldes blandt andet at fagbevagelsen er svag i1 form af lave
medlemsandele, samtidig med at den er fragmenteret, fordi den er organiseret pa
baggrund af politisk-ideologiske tilhgrsforhold og ikke efter fag eller profession.
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» Storbritannien er pluralistisk, dvs. at systemet er kendetegnet ved fravaret af no-
gen egentlige dominerende regulative institutioner (stat savel som fag- og arbejd-
gsiverforeninger er svage), hvorfor spgrgsmal om lgn, arbejdstider og ansettelses-
vilkar fastsettes pa de enkelte arbejdspladser primart som konsekvens af udbud
og efterspgrgsel.

Imidlertid er det kendetegnende for alle landende, at de i en eller anden grad i de senere
ar har vaeret underlagt en decentraliseringstendens, der delvist har skabt frirum for lokale
tilpasningsmuligheder. Det vil sige, at arbejdstidstilretteleeggelsen i hgjere grad kan
skraeeddersys til den enkelte virksomhed eller de enkelte medarbejderes behov pa bag-
grund af lokale forhandlinger mellem virksomhedsledelsen og valgte medarbejderrepre-
sentanter. I Storbritannien har dette ogsa fundet sted, men snarere end en decentralise-
ringstrend skal udviklingen her ses som et comeback for de partsforhandlinger mellem
arbejdsmarkedets parter, der blev tilbagerullet under Margaret Thatcher 1 1980’erne
(Ackers & Wilkinson 2003).

At besvare spgrgsmalet om hvorledes og i hvilket omfang landende hver is@r har re-
formeret deres politikker bliver derfor uudtgmmende alene ved det faktum, at flere og
flere beslutninger overlades til det lokale virksomhedsniveau. Artiklen vil pa den bag-
grund, som sin anden hovedopgave, sgge at besvare spgrgsmalet om, i hvilket omfang
virksomhederne i de fire lande rent faktisk har indfgrt fleksibel arbejdstid, i hvilken kon-
tekst fleksibel arbejdstid sattes pa dagordenen lokalt, samt hvad virksomhederne far ud
af at have indfgrt fleksibel arbejdstid. Saledes vil det altsa bade blive belyst, hvordan de
forskellige IR-regimer har @ndret reguleringen af arbejdstiden, i hvor hgj grad og i hvilke
sammenha&nge der er sket en implementering, og sidst men ikke mindst hvilke effekter
det har afstedkommet pa virksomhedsniveauet.

Virksomhedernes krav om fleksibilitet er som beskrevet i indledningen under foran-
dring, ligesom lgnmodtagerne er blevet mere fleksibilitetsparate og ogsa selv har féet
praeferencer for fleksibilitet. For en n@ermere teoretisk diskussion af hvilke muligheder og
implikationer dette kan fa, tages der i det fglgende udgangspunkt i flexicurity-begrebet,
der beskriver den arbejdstidsmassige fleksibilitet i sammenhang med forskellige former
for sikkerhed for lgnmodtagerne.

Fleksibel arbejdstid fra et flexicurity-perspektiv

Flexicurity-begrebet blev introduceret i forbindelse med en beskaftigelsespolitisk reform
i Holland, der havde til formal at skabe en bedre social balance pa det staerkt segmentere-
de arbejdsmarked bestaende af et flertal af privilegerede insidere og et stort mindretal af
nasten rettighedslgse outsidere (Wilthagen 1998; Barbier 2007). 1 det lys er definitionen
pa flexicurity saledes en policy-strategi, der bevidst sigter pa at skabe mere fleksibilitet
pa arbejdsmarkedet samtidig med at sikkerheden — serligt for svage grupper — gges syn-
kront hermed. Imidlertid er begrebet siden hen udviklet som analytisk apparat til at iden-
tificere seaerlige kombinationer af sikkerhed og fleksibilitet (og for sa vidt en slags guide
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til nytenkning) pa arbejdsmarkedet eller i samspillet mellem arbejdsmarkedet og vel-
feerdsstatslige arrangementer (Madsen 2006). Det er pa sidstnevnte made begrebet an-
vendes 1 denne artikel.

De forskellige fleksibilitetsformer deekker over forskellige teenkelige mader arbejds-
giverne kan justere deres arbejdskraftanvendelse, imens sikkerhedsformerne hver iser
reprasenterer lgnmodtagerbehov i forhold til at kunne finde job og deltage pa arbejds-
markedet i forening med familie, husholdning osv. De forskellige kombinationsmulighe-
der er gengivet i nedenstaende matrice:

Figur 1: Flexicurity-matricen

Ekstern numerisk
fleksibilitet
(hyr-fyr-
fleksibilitet)

Intern numerisk
fleksibilitet
(arbejdstids-
fleksibilitet)

Funktionel
fleksibilitet

Lgnfleksibilitet

Jobsikkerhed

Beskaftigelses-
sikkerhed

Indkomst-
sikkerhed

Kombinations-
sikkerhed

Kilde: Bredgaard et al. 2005; Wilthagen 2005.

Flexicurity-matricen rummer i alt 16 felter, hvoraf nogle indeholder mere oplagte flexicu-
rity-kombinationer end andre. I nervarende artikel er det naturligvis den anden kolonne,
der er interessant. Arbejdstidsfleksibiliteten, f.eks. retten til at variere arbejdskraftanven-
delsen via timebanker i takt med ordretilgangen, kan fgrst og fremmest kombineres med
jobsikkerhed, i den forstand at nar virksomheden har mulighed for bedre at styre lgn-
summen, kan der udstedes garantier mod afskedigelser eller et minimumsniveau for be-
skeftigelsen pa virksomheden. Her er altsa tale om en direkte kobling mellem arbejdsgi-
ver- og lgnmodtagergnsker.

Arbejdstidsfleksibilitet og beskaftigelsessikkerhed fremh@ves normalt ikke som en
oplagt kombination, da beskaftigelsessikkerhed typisk forbindes med opkvalificering
eller uddannelse, der giver lgnmodtagerne stgrre chance for jobmobilitet. Imidlertid kan
man forestille sig forhandlinger pa makroniveau mellem arbejdsmarkedets parter, som
det f.eks. skete i Danmark ved overenskomstforhandlingerne i 2007, at der indgas et tra-
de-off mellem arbejdsgiverbetalt uddannelse (uddannelsesfonden) og gget fleksibel ar-
bejdstid (f.eks. udvidelsen af normalarbejdsdagen fra kl. 7 morgen til kl. 6 morgen, som
det skete pa transportomradet®).

Arbejdstidsfleksibilitet og indkomstsikkerhed kan bedst beskrives som en kombina-
tion af lgs-arbejde eller deltidsarbejde med garanteret mindsteindtaegt subsidieret af en A-
kasse eller en offentlig myndighed. Udgangspunktet er altsa, at arbejderen er knyttet til
en virksomhed, men ikke pa fuld tid, og pa den made udggr en arbejdskraftmaessig savel
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som produktionsomkostningsmassig buffer for arbejdsgiveren. Til gengald er arbejderen
sikret et mindsteindkomstniveau, enten via sociale arbejdsgiverbidrag eller supplerende
arbejdslgshedsdagpenge, der traeder til i de perioder (uge- eller manedsbasis), hvor arbej-
deren kun har et beskedent antal arbejdstimer. Udbetalingen af supplerende indtagt er
saledes athangig af antallet af arbejdstimer. Som eksemplet ovenfor med beskaftigelses-
sikkerhed er kombinationen af fleksibel arbejdstid og indkomstsikkerhed en indirekte
form for flexicurity.

Kombinationssikkerheden er den sikkerhedsvariant, der handler om fleksibilitet som
et gode for lgnmodtageren. Sikkerheden kan i1 den forbindelse vare muligheden for at
kunne varetage arbejdsopgaver af frivillig karakter (Eriksen & Weigard 1999) eller ar-
bejde i familien sasom bgrnepasning eller pasning af gamle. Imidlertid kan kombinati-
onssikkerhed ogsa beskrives mere jordnert; det drejer sig om balance i hverdagen mel-
lem arbejde og fritid. Muligheden for at mgde en halv time senere den dag man skal til
leegen, eller tilsvarende at kunne fa tidligt fri hvis bgrnene en eftermiddag skal hentes i
bgrnehaven, fordi padagogerne har nedlagt arbejdet. Men kan dette ikke blot reduceres
til spgrgsmalet om hvem, arbejdsgiveren eller lgnmodtageren, der har retten til at be-
stemme, hvornar arbejdet skal afvikles? Til dels. De hjemlige overenskomster giver ret-
ten til at tage en fridag med lgn pa barnets fgrste sygedag. De giver ogsa retten til bar-
selsorlov, saledes familieforggelse kan forenes med fortsat arbejdsmarkedstilknytning.
Omvendt har arbejdsgiverne i de senere ar faet adgang til lettere at kunne justere arbejds-
kraftudnyttelsen efter ordretilgangen. Pa makroniveau er der saledes et klart trade-off
mellem arbejdstidsmessig fleksibilitet og kombinationssikkerhed.

Pa mikro-niveau er der dog muligheder for deciderede synergieffekter pa den made,
at gget arbejdstidsmaessig fleksibilitet kan vere en gevinst for bade arbejdsgivere og
lgnmodtagere samtidigt. Her er to scenarier oplagte: Det farste er et tidseffektiviserings-
scenario, hvor arbejdsugen pa virksomheder eller institutioner med skiftehold omlegges
saledes, at mangden af spildtid nedbringes. Dette kan f.eks. arrangeres ved at arbejdet
tilretteleegges i 12-timers vagter i stedet for 8-timers vagter. For arbejdsgiveren giver det-
te en direkte gevinst i form af ferre skift eller overleveringer og dermed ferre afbraek i
produktionen. For arbejderne har 12-timers vagterne den fordel, at arbejdsugen afvikles
pa tre dage i stedet for fem. Det giver mere sammenhangende weekends og farre trans-
porttimer til og fra arbejde. Det andet scenario er et jobtilfredshedsscenario, hvor de an-
satte tilbydes en vis fleksibilitet i forhold til udmgntningen af overarbejde, mgde- og fyr-
aftenstidspunkter, hvilket (potentielt) fgrer til stgrre jobtilfredshed og derfor bedre chan-
cer for virksomheden for at fastholde personalet eller rekruttere nyt. Endvidere kan ar-
bejdsgiveren profitere af, at mere tilfredse medarbejdere simpelthen er bedre arbejdskraft.

Pa makroniveau er fleksibel arbejdstid saledes kompatibelt med stort set alle nevnte
sikkerhedsvarianter, i den forstand at alle temaerne teoretisk kan sammenkobles under
forhandlinger mellem parterne. Pa mikroniveau er fleksible arbejdstider sarligt interes-
sante med henholdsvis varianterne jobsikkerhed og kombinationssikkerhed, hvor man
kan tale om direkte kombinationer. Dette kan differentieres yderligere i 4 forskellige ar-
rangementer:
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Figur 2: Fleksibel arbejdstid — fordele og ulemper og flexicurity

Umiddelbart til fordel
Arrangement for Modparten far Flexicurity-typologi

Timebanker Arbejdsgiveren Bedre sikkerhed for at Fleksibel arbejds-
(Ignsumsfleksibilitet og | beholde sit job, men tid/jobsikkerhed
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konkurrenceevne)

"Just-in-time’ produkti- | Arbejdsgiveren Bedre sikkerhed for at Fleksibel arbejds-

on (fleksibel produktion og | beholde sit job men tid/jobsikkerhed
dermed forbedret mere uforudsigelige (trade-off)
konkurrenceevne) arbejdstider

12-timers arbejdsdag Arbejdsgiveren Bedre sikkerhed for at Fleksibel arbejds-
(Mindre spildtid og beholde sit job eller tid/jobsikkerhed/
dermed forbedret pro- mere sammenh@ngende | kombinationssikkerhed
duktivitet) fri-perioder (eller begge | (trade-off eller syngergi-

dele) effekt)

Flekstid Lgnmodtageren (mulig- | Mere tilfredse medar- Produktivitets-
hed for at flekse i hver- | bejdere og derved en forbedringer/
dagen, og evt. atholde forbedret arbejdsind- Kombinationssikkerhed.
overarbejdstimer, som sats. Maske ogsa ferre | (Synergieffekt)
ekstra feriedage) sygedage og saledes et

lavere produktivitetstab.

De fire forskellige arrangementer reprasenterer altsa forskellige former for fleksible ar-
bejdstidspakker, der bade rummer gevinster for arbejdsgivere og lgnmodtagere. I den
forbindelse kan man forestille sig to eller flere arrangementer ivaerksat samtidig, som led
i en stgrre omlegning af arbejdstilretteleggelsen pa virksomheden, eksempelvis i samspil
med reformer til fremme af mere funktionel fleksibilitet (job-rotation, teamwork, ’lean’
produktion osv.)

Arbejdstidsreguleringen 1 Danmark, Tyskland, Frankrig og UK

I afsnittet her kastes blikke pa den empiriske side af sagen, i det det skal gennemgas,
hvorledes reguleringen af arbejdstiden har udviklet sig i de senere ar i de fire udvalgte
lande. Hvilke @ndringer er besluttet og af hvem, hvad har de politiske malsatninger bag
@ndringerne veret, og til hvilken samfundsgkonomisk kontekst er fleksibel arbejdstid
blevet artikuleret og dagsordensfastsat? Er der tale om flexicurity — trade-offs eller sy-
nergieffekter?

Danmark

I Danmark har arbejdstiden som navnt altid varet et kerneomrade i de kollektive over-
enskomster, der fastsettes med gyldighed for to til fire ar ved forhandlinger mellem ar-
bejdsmarkedets parter. Fra 1960 og frem til slutningen af 1980’erne fik lgnmodtagerne pa
det private arbejdsmarked gradvist kempet sig fra en arbejdsuge pa 45 timer ned til 37,5
timer og fra 3 ugers til 5 ugers arbejdsgiverbetalt ferie. Den offentlige sektor fulgte med
denne udvikling (Jgrgensen 2006). Op til de centrale forhandlinger 1 1998 havde LO igen
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mere fritid pa dagsordenen i form af kravet om den 6. ferieuge. Forhandlingerne endte
med storkonflikt og regeringsindgreb, men pa lang sigt resulterede OK98 i en gradvis
implementering af den 6. ferieuge, dog som sarlige feriefridage, der i dag indgar i den
fritvalgslgnkonto, hvorfra lgnmodtagerne individuelt kan valge, om de gnsker ferie, lgn
eller at lave en ekstra pensionsindbetaling. Barselsorloven er tillige blevet udbygget, sa-
ledes at der pr. 1. maj 2007 er adgang til 14 ugers barsel med Ign efter barnets fgdsel
samt 9 ugers foreldreorlov, hvoraf de 3 uger er gremarket til faderen (CO-Industri &
Dansk Industri 2004; 2007). I 2004 blev parterne enige om etableringen af en barselsfond
som finansieringsmodel for barselsorloven, der sikrer virksomhederne, at udgifterne til
barselsorlov lgftes solidarisk (Due & Madsen 2006).

Pa lgnmodtagersiden er strategien vedrgrende arbejdstid, der tidligere handlede om
at nedbringe arbejdsugen og forlenge ferieperioden, saledes blevet aflgst af en flersidet
strategi, der dels har handlet om at give de enkelte lgnmodtagere frihed til at disponere
over en del af overenskomstresultatet, dels har haft sigte pa at forbedre vilkarene for ny-
bagte foreldre. Med gremarkningen af tre ugers foraldreorlov til faderen har overens-
komsten tillige faet et sterkt kgnspolitisk isleet. Men ser man mere bredt pa overens-
komstrunderne op gennem 90’erne er det klart, at emner som pension og efteruddannelse
ligeledes har faet hgjere prioritet pa lgnmodtagersiden. Arbejdskampen drejer sig saledes
i dag om langt mere end hgjere 1gn og Kortere arbejdstid, og pa den made forsgger fagbe-
vagelsen at vere mere 'in sync’ med medlemmerne, end de har veret tidligere. Spgrgs-
malet er om dette vil reflekteres i medlemsopbakningen de kommende ar?

Hvad angéar arbejdsgivernes fleksibilitetspraeferencer er OK95 pa industriens omra-
de af helt afggrende betydning. Dette ar blev parterne enige om en decideret reform af
arbejdstidsfastsettelsen, idet referenceperioden for den gennemsnitlige 37-timers ar-
bejdsuge blev udvidet fra seks uger til et halvt ar. Samtidig blev det dog besluttet at ind-
fore lokal aftaleret pa spgrgsmal om arbejdstiden. Pa én gang udgjorde aftalen derfor en
udstreekning af den interne numeriske fleksibilitet pa arbejdsmarkedet, men ogsa en po-
tentiel indskrenkning af arbejdsgivernes ledelsesret. Pa bade arbejdsgiver- og lgnmodta-
gerside var der pa den baggrund en del skepsis overfor aftalen, der dog siden hen viste sig
at vere sa stor en succes, at man ved OK98 valgte at forlenge referenceperioden med
yderligere seks maneder (Navrbjerg et al. 2001). De andre sektoromrader (servicesekto-
ren og byggeriet) har fulgt trenden fra industriens overenskomster, om end uden at na op
pa arlige timeregnskaber. Desuden har arbejdsgiverne pa enkeltomrader opnaet en udvi-
delse af normalarbejdsdagen, saledes at perioden, hvori der ydes tilleg, er blevet ind-
skreenket. Endelig er der ved OKO7 opnaet det resultat, at forsggsordningen fra OKO04,
der giver de lokale parter ret til at bryde den centrale overenskomsts rammer, er gjort
permanent”.

Overordnet betragtet er arbejdsgiverne siden de tidlige 1980’ere gaet fra en passiv
strategi, der handlede om at begrense indskr@nkningerne i arbejdstiden, til en offensiv
strategi for gget fleksibilitet. Kravene er i et vist omfang blevet imgdekommet, imens
lpnmodtagerne har faet betaling i form af pensioner, mere ferie og barsel, der til dels kan
udnyttes efter den enkeltes preferencer. Pa den made har der pa makroniveau varet tale
om et trade-off mellem intern numeriske fleksibilitet for arbejdsgiverne og indkomst- og
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kombinationssikkerhed for lgnmodtagerne. Spgrgsmalet er dog hvilke hensyn, der tilgo-
deses ved de lokale forhandlinger, som arbejdstidsfasts@ttelsen nu er underlagt?

Tyskland

For Tyskland kan der ikke tegnes et ligesa entydigt billede af udviklingen som i Dan-
mark. I Tyskland er dele af arbejdstidsfasts@ttelsen reguleret ved lov om arbejdstid (Ar-
beitszeitgesetz — ArbZG) af 1994. De vigtigste elementer 1 denne er en rekke maksi-
mum- eller rammebestemmelser sasom fastsattelsen af arbejdsdagens maksimale leengde
pa 10 timer, retten til en halv times pause pa en normal arbejdsdag, 11-timers reglen der
pabyder, at der skal ga mindst 11 timer mellem fyraften og pabegyndelsen af en ny ar-
bejdsdag, forbud mod at indkalde ansatte til arbejde om sgndagen med flere Loven udggr
blandt andet den tyske forbundsdags implementering af EU’s arbejdstidsdirektiv, og er
endda pa enkelte pa punkter mere restriktiv end direktivet. Den egentlige detailregulering
af arbejdstiden, sasom fastsattelsen af den ugentlige timenorm, varslings- og fleksibili-
tetsbestemmelser, sker via de kollektive overenskomster, som i Tyskland typisk indgas pa
brancheniveauet dog med differentierede regler for @st- og Vesttyskland. Hvor de for-
skellige overenskomstforhandlinger i Danmark retter ind efter industrien, er spillet mere
abent i Tyskland. Dette betyder, at den fastsatte arbejdsuges lengde er forskellig fra
branche til branche; i telebranchen er arbejdsugen saledes 34 timer, imens gsttyske teks-
tilarbejdere har en 40-timers norm (Bispinck 2006).

Imidlertid vil en udtgmmende beskrivelse af de forskellige tidsmassige standarder
for de forskellige brancher langtfra kunne udggre det fuldstendige billede af arbejdstids-
reguleringen i Tyskland, da man ligesom i Danmark har indledt en decentraliseringspro-
ces, der tillader lokale aftaler pa virksomhedsniveau at omga de forskellige branchespeci-
fikke overenskomster. Dette ggr sig gaeldende i forhold til en lang rekke omrader, hvor
arbejdstid og 1gn har veret de vigtigste men ogsa de mest kontroversielle. De mange und-
tagelsesregler og mulighedsklausuler, der er indfgrt pa det tyske arbejdsmarked, er fgrst
og fremmest resultatet af et massivt pres fra arbejdsgiverne, primert i den tyske metalin-
dustri og kemiske industri, for at skabe gget fleksibilitet for de eksportvirksomheder, der
anses for at vaere motorerne i den tyske gkonomi: Bilfabrikker, harde hvidevareproducen-
ter m.v. Tysklands gkonomi er som bekendt fgrst i ar 2007 begyndte at udvikle sig gun-
stigt efter mange ars stagnation med stigende arbejdslgshed og andre depressive tenden-
ser til fglge. Af beskaftigelseshensyn har de store fagforeninger, blandt andet det betyd-
ningsfulde IG Metall, derfor indladt sig pa sakaldte Biindnisse fiir Arbeit und Wettbe-
werbsfdhigkeit, dvs. lokalaftaler om sikring af beskaftigelse og konkurrenceevne, der
ifglge en tysk undersggelse fra 2004 er udbredt til hele 23 % af de tyske virksomheder og
til hele 42 % af virksomhederne med mere end 1000 ansatte (Seifert & Massa-Wirth
2005).

Arbejdstidsfastsattelsen er pa den made blevet indlejret i de lokale forhandlinger
mellem ledere, fagforeningsrepraesentanter og medarbejderrad, om hvorledes virksomhe-
derne sikres lavere produktionsomkostninger samtidig med at arbejdspladserne bevares.
Lgsningerne har pa langt de fleste virksomheder veret at afvikle omkostningsfulde afta-
ler om udbetaling af overarbejde, indfgrsel af timebanker og visse steder nominelle eller
de facto Ignreduktioner ved laengere arbejdstid uden lgnkompensation. Modydelsen har
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typisk varet garantier mod outsourcing og afskedigelser, fastholdelsesordninger og an-
settelsesgarantier for trainees.

Billedet, der kan tegnes af Tyskland fra et flexicurity-perspektiv, er siledes et trade-
off mellem intern numerisk fleksibilitet og jobsikkerhed, som fint afspejler den tyske tra-
dition for at beskytte insiderne pa arbejdsmarkedet, der har rod i organiseringen af indu-
striforbund og opbygningen af den konservative velfardsstat (Jensen 2007).

Frankrig

Frankrig er i udgangspunktet en markant anderledes historie end bade Danmark og Tysk-
land, da der i Frankrig qua den centralistiske styreform er tradition for at arbejdsmarkedet
reguleres af det politiske system via lovgivning, herunder ogsa arbejdstiden. Kampen for
en Kortere arbejdsuge er saledes fgrst og fremmest blevet varetaget af det franske socia-
listparti, der fgrst i 1980’erne bade sad pa flertallet i nationalforsamlingen og president-
posten og derved havde magt til at gennemtvinge en 39-timers arbejdsuge og fem ugers
ferie for alle Ignmodtagere.

Fransk gkonomi har gennem 80’erne og 90’erne modsat de fleste andre vesteuropz-
iske lande ikke oplevet samme udsving mellem nedture og opture men praktisk talt vaeret
1 konstant krise. Midt 1 90’erne steg arbejdslgsheden imidlertid til op over 12 %, og for
socialistpartiet blev en ny reduktion af arbejdstiden kombineret med industripolitiske til-
tag det politiske middel til at skabe gget beskaftigelse. En strategi for lengst afsvarget af
de gvrige socialdemokratiske partier rundt 1 Europa. Ved parlamentsvalget 1 1997 vandt
socialisterne og fik en femarig regeringsperiode, under hvilken sarligt to love @ndrede
reguleringen af arbejdstidsfastsattelsen: Den fgrste lov, Aubry I, havde det formal via
subsidier at tilskynde virksomhederne til fgrst og fremmest at engagere sig i forhandlin-
ger med medarbejderrepresentanter, neds@tte arbejdstiden med minimum 10 % og an-
sette flere folk — altsa en slags ’soft law’, hvor regeringen brugte gulerod frem for stok i
forhold til at fremme sin politik. Traditionen tro blev loven mgdt med harme og vold-
somme protester af bade arbejdsgiverorganisationer, kommunistiske fagforeninger og
borgerlige partier, men mange virksomheder valgte imidlertid en proaktiv tilgang til re-
formen. F.eks. lykkedes det mange steder at kombinere forhandlinger om arbejdstidsned-
settelser med rationaliseringer af arbejdsgange og produktionsomlegninger, og derved
kunne mange virksomheder hgste den dobbelte gevinst af gget produktivitet og statslige
tilskud. Arbejdsgiverorganisationerne var saledes pludselig under pres fra to sider i for-
hold til at acceptere gget partsregulering og blev tvunget i offensiven, hvilket resulterede
i en del overenskomster pa sektor- eller brancheniveau.

Med Aubry II, der tradte i kraft i januar 2000, kom sa den egentlige regulering af ar-
bejdstiden med en ved lov fastsat 35-timers arbejdsuge for ansatte i virksomheder med
over 20 ansatte. Igen var der heftig debat, hvilket affgdte en del indrgmmelser i forhold
til det voksende fleksibilitetskrav fra arbejdsgiverne. Séaledes fgrte loven ikke bare til en
nedsattelse af arbejdstiden men ogsa til indfgrelsen af arlige timeregnskaber, med hen-
blik pa at give arbejdsgiverne den ngdvendige fleksibilitet i forhold til udsving i ordretil-
gang m.m.. For at undga en utilsigtet udnyttelse af denne regel, nedlagde loven dog ogsa
en rekke rammer, maksimumgrenser og minimums kompensationsydelser for overarbe;j-
de. F.eks. blev det maksimale antal overarbejdstimer fastsat til 130, det maksimale antal
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arbejdsdage til 217, imens en arbejdsuge pa over 40 timer skulle taksere til en 25 % bo-
nus (Dufour 2006).

Da hgjreflgjen i 2002 genvandt regeringsmagten, blev viderefgrelsen af socialister-
nes reformprogram sat i bero. For det fgrste bremsede man den plan, der var lagt for, at
loven ogsa skulle gaelde de mindre virksomheder (under 20 ansatte), kombineret med at
maksimumgransen for overarbejde blev havet. Flere kollektive overenskomster om ar-
bejdstidsfastsattelsen blev taget af bordet, og tilretteleeggelsen af arbejdstiden er saledes
faldet tilbage pa de centralt fastsatte regler, indenfor hvilke arbejdsgiverne disponerer
suveraent. Samtidig er flere fagforeninger begyndte at vige pa spgrgsmalet og har igen sat
Ignstigninger gverst pa dagsordenen.

I en Flexicurity-analyse er Frankrig en interessant case. Franske politikere bade til
hgjre og venstre har veret meget inspirerede af den danske golden triangle of flexicurity,
og tidligere premierminister Villepins forsgg pa at lempe reglerne for ansattelsesbeskyt-
telse for de indtil 26-arige var et led i transfereringen af den danske model til Frankrig i
form af mere numerisk fleksibilitet, som svar pa den fortsatte jobmassige og gkonomiske
krise Frankrig star i (Barbier 2007). Som bekendt blev reformen ikke til noget, men med
valget af Sarkozy har den franske befolkning dog sagt ja til et relativt radikalt reformpro-
gram, der givetvis vil afvikle dele af de privilegier, som mange offentligt ansatte og ar-
bejdere med lang anciennitet nyder godt af. Arbejdstidsspgrgsmalet er ogsa pa Sarkozys
prioriteringsliste. Han vil indirekte ggre op med 35-timers arbejdsugen ved at lempe reg-
lerne og have Ignnen for overarbejde og s@nke skatteloftet fra 60 til 50 %. Saledes ser
det ud til, at arbejdstiden fastholder sin status som helt centralt politisk kerneomrade
(Weekendavisen 2007).

Som i Tyskland kobles ogsa i Frankrig arbejdstid og beskaftigelse, men hvor ty-
skerne allerede har reformeret reguleringen af lgn- og arbejdsforhold gennem decentrali-
seringer og undtagelsesklausuler en masse, har de franske lgnmodtagere endnu ikke be-
talt prisen. Dvs., for de privilegerede insidere er arbejdstiden stadig en af de korteste i
Europa, mens en af konsekvenserne er et voksende segment af outsidere f.eks. Igst ansat-
te og vikarer, der oplever manglende rettigheder hvad angar ferie, pension osv. Arbejds-
tidsomradet er saledes endnu et eksempel pa, at politisk tenkning i Frankrig tenderer
mod ultimative lgsninger, hvad enten det er venstre- eller hgjreflgjen, der har magten, og
lider under fraveret af kompromisser mellem arbejdsgivere og lgnmodtagere, der kan
sikre helhedslgsninger for arbejdsmarkedet. Pa trods af flere iherdige forsgg er der sale-
des endnu ikke noget, der i s@rlig grad ligner flexicurity i fransk arbejdsmarkedspolitik.

Storbritannien

Den lovmessige regulering af arbejdstiden gar i Storbritannien tilbage til 1908, hvor mi-
nearbejderne fik fastsat en efter datidens normer meget kort 8-timers arbejdsdag. Ogsa
retten til ferie samt serlige vilkar for kvinderne, der arbejdede i industrien, blev indfgrt
fgr 2. verdenskrig. Op gennem efterkrigsarene blev arbejdstidslovgivningen udbygget pa
forskellig vis for de forskellige faggrupper, men efter Thatchers magtovertagelse i 1979
blev al lovgivning og alle lgnmodtagerrettigheder pa det arbejdsmarkedspolitiske omrade
enten afskaffet eller kraftigt indskrenket. I den konservative @ra frem til 1997 fik de en-
gelske arbejdsgivere saledes muligheden for i stort omfang at fastsatte lgn- og arbejds-
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vilkar, herunder tilretteleeggelsen af arbejdstiden, efter forgodtbefindende. Dette resulte-
rede for mange lgnmodtagere 1 arbejdsuger langt ud over 48 timer, der har trukket spor
frem til 1 dag, hvilket naturligvis strider imod EU’s arbejdsdirektiv, der netop fastsatter
maksimumgrensen ved 48 timer, men ikke desto mindre har vaeret nermest umulige at
tilbagerulle. Saledes har New Labour i Tony Blairs regeringsperiode heller ikke rent lov-
givningsmessigt bidraget nevnevardigt i forhold til at sikre kortere arbejdstider og fast-
holder stadig den brede vifte af undtagelsesklausuler, der blev vedtaget samtidig med
regeringens implementering af arbejdstidsdirektivet 1 1997. Dog er der sket enkelte juste-
ringer, der giver foreldre muligheder for en vis fleksibilitet 1 det daglige samt en bedre
barselsorlov, ligesom alle nu har ret til et antal dages betalt ferie hvert ar. Men som pa sa
mange andre omrader i den offentlige sagsbehandling i Storbritannien er kontrollen og
opfglgningen 1 forhold til sikringen af lgnmodtagernes rettigheder ekstremt underbeman-
det, og de overholdes derfor langt fra af alle virksomheder.

I stedet for at lovgive og bruge statslige midler til at forbedre arbejdsvilkarene for
arbejderklassen, har New Labours politiske strategi varet at diskursivere temaet om fair-
ness at work, og ved hjelp af kampagner og benchmarks, ivaerksat i trepartsregi, at
fremme forhandlinger pa arbejdspladsniveau (Exell 2006). Dette er gjensynlig langt fra
TUC’s (Trade Union Congress, det engelske LLO) krav om en national 35-timers arbejds-
uge, men det faktum, at initiativerne har resulteret 1 et vist comeback for kollektive afta-
ler specielt pa omraderne *work-life balance' og *working time-productivity bargaining’,
tolkes af fagbevagelsen klart som et skridt i den rigtige retning. Udviklingen har ogsa
bidraget til at revitalisere den engelske ’industrial relations’ tradition, der i mange ar har
lidt under ‘den konservative syndflod’ (Ackers 2005). F.eks. er det i flere studier doku-
menteret, hvilke effekter nye mader at organisere arbejdstiden pa kan have i forhold til
stress, jobtilfredshed, produktivitet, rekruttering og fastholdelse af medarbejdere m.v. (for
en gennemgang af disse se Bacon et al. 2005).

I Flexicurity-perspektiv er Storbritannien séledes et eksempel pa, hvorledes fleksible
arbejdstider og kombinationssikkerhed kobles sammen. Og i modsatning til de kontinen-
taleuropaiske landes beveagelse i retning af mere fleksibilitet for arbejdsgiverne pa be-
kostning af lgnmodtagerne er Storbritannien eksemplet pa, at det er Ignmodtageres vilkar
og forsggene pa en bedring af disse, der er i hgjsedet. Nar det er sagt, ma det imidlertid
ogsa understreges, at landendes udgangspunkter har veret diametralt forskellige. Overre-
gulerede arbejdsmarkeder 1 Tyskland og Frankrig versus et ureguleret klassisk liberalt
arbejdsmarked pa de britiske ger.

Fleksible arbejdstider pa virksomhedsniveau — motivation og effekter

Som ovenfor vist er fleksibel arbejdstid i de senere ar blevet dagsordensfastsat og sggt
reguleret i bade Danmark, Tyskland, Frankrig og England men det pa baggrund af vidt
forskellige politiske malsetninger og under meget uensartede institutionelle rammer. I
Danmark blev begrebet indledningsvist formuleret som et arbejdsgiverkrav men er siden
ogsa formuleret ind i en ny kontekst omkring balance mellem arbejde og familieliv. I
Tyskland har fleksibel arbejdstid i de senere ar varet et af de vasentligste virksomheds-
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gkonomiske midler til at forbedre konkurrenceevne og fastholde arbejdspladser, imens
det 1 Frankrig er sggt implementeret som modydelse til kortere arbejdstid, der overordnet
skulle bidrage til at Igse landets massive arbejdslgshedsproblemer. I Storbritannien er
begrebet blevet reaktualiseret efter Labours tilbagevenden til magten og partiets visioner
om et mere fair arbejdsmarked, og det er i den forbindelse blevet koblet til temaer som
produktivitet og jobtilfredshed.

Disse er imidlertid alle generaliserede formuleringer udledt af de mader, hvorpa
fleksibel arbejdstid er blevet italesat og sggt implementeret via politiske reformer eller
fornyede overenskomster. Dog har landende i praksis det til felles, at de politiske og af-
talemassige tiltag, der er gjort for direkte eller indirekte at skabe gget arbejdstidsmassig
fleksibilitet, i en eller anden grad har resulteret i en styrkelse af det forhandlingsmassige
aspekt omkring den lokale planlegning af arbejdstiden. Spgrgsmalet er derfor, i hvor hgj
grad virksomhederne i de forskellige lande rent faktisk benytter fleksibel arbejdstid,
hvorfor man introducerer det og nok sa vigtigt, hvilke effekter man har opnaet derved?

Til at besvare disse spgrgsmal anvendes resultaterne af en survey gennemfgrt af Det
Europiske Institut til Forbedring af Leve- og Arbejdsvilkarene (i daglig tale the Euro-
pean Foundation) med henblik pa netop at afdekke omfanget af, motiverne bag og effek-
terne ved fleksibel arbejdstid i Europa. Undersggelsen er gennemfgrt ved telefoninter-
views med et representativt udsnit af virksomhederne i alle EU-15 medlemslandene. Fra
de store lande indgér ca. 1500 virksomheder pr. land, for de sma lande ca. 1000".

Hvorfor indfgres fleksibel arbejdstid?

Som det fremgar af tabel 1 er der ikke vesentlige forskelle mellem landende i forhold til
hvor udbredt fenomenet er. Danmark topper med 58,2 % imens Frankrig er det land,
hvor den laveste andel virksomheder (47,4 %) benytter fleksibel arbejdstid. Dette kan ses
som overraskende, 1 det lys at det 1 den beskaftigelsespolitiske debat 1 Europa typisk er
fleksibiliteten i1 forhold til at hyre og fyre medarbejdere, der fremhaves for Danmarks
vedkommende (European Commission 2006).

Nar det kommer til rationalerne bag indfgrslen af fleksibel arbejdstid (tabel 2), er
der dog stgrre forskel pa landende. I Tyskland har en tredjedel af de virksomheder, der
har indfgrt fleksibel arbejdstid, gjort det for at mindske udgifterne til overarbejdsbetaling,
imens det for tet ved tre fjerdedele har varet motiveret af behovet for at skabe et bedre
flow i forhold til ordretilgangen. Begge dele kan ses som klare udtryk for en arbejdsgi-
vervendt fleksibel arbejdstid, hvilket stemmer fint i overens med den overordnede be-
skrivelse af udviklingen pa det tyske arbejdsmarked og trenden med sakaldte ’concession
bargaining rounds’, hvor virksomhederne far mere fleksibilitet i forhold til at justere Ign-
summen mod at garantere jobs og beskaftigelse. De tilsvarende tal er for Danmark og
Storbritannien nasten ens og noget lavere: ca. 10 % af de virksomheder, der har fleksible
arbejdstider, har sggt at reducere lgnsummen, mens ca. 45 % har sggt at skabe bedre pro-
duktionsflow. Frankrig ligger midt mellem Tyskland og Danmark/Storbritannien.

* Datasattet kan tilgis efter anmodning om login og password pa den engelske forskerdatabase ESDS (Economic
and Social Data Service). www.esds.ac.uk — Data — Major Studies — ESDS International Datasets — Establish-
ment Survey on Working Time and Work-Life Balance
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Efterfglgende ville det vare plausibelt, at Danmark og Storbritannien, som fglge at
den aktuelle diskursivering af fleksibel arbejdstid i disse lande omkring balancering af
familie- og arbejdsliv, ville score hgjere end Tyskland og Frankrig, nar det gelder den
medarbejdervendte fleksibilitet. Det er imidlertid ikke tilfeldet. Tyskland og Frankrig
scorer hgjst med henholdsvis lidt under/lidt over 80 % af virksomhederne, der har indfgrt
fleksibilitet pa det arbejdstidsmaessige omrade for at skabe bedre balance med arbejds- og
familieliv. Danmark ligger en anelse lavere og Storbritannien nasten 20 % lavere end
Frankrig. Pa den made er der relativt set diskrepans mellem de politiske tendenser, og
hvad der rent faktisk er praksis pa virksomhederne i de fire lande. En forklaring kunne
dog vere den, at temaet vedrgrende balance mellem arbejdsliv og familieliv netop er
kommet pa dagsordenen i Danmark og Storbritannien, fordi det er i disse lande, der ople-
ves et stigende antal problemer pa omradet, f.eks. i forhold til stress, udbrendthed eller
faldende fertilitetsrater, og saledes er udtryk for en rationel politiktilgang?

Dog ma der knyttes den kommentar til datamaterialet, at der i forhold til spgrgsma-
lene om baggrunden for at indfgre fleksible arbejdstider ligger en ambivalens 1 det, at
virksomhedsrepraesentanterne dybest set bedes svare pa, om de indfgrer fleksibilitet af
profit- eller medarbejderhensyn. De mulige synergieffekter, som f.eks. er indbefattet 1
flexicurity-perspektivet, er ikke eksplicitte i spgrgsmalsformuleringerne, og man kan pa
den baggrund rejse mistanke om, hvorvidt spgrgsmalene besvares med lige dele @rlig-
hed? Mere pracist er indvendingen den, at en personale- eller kommunikationschef i en
tid som denne, hvor etiske regnskaber og vardibaseret ledelse er modeord i management-
junglen, vil vare tilbgjelig til at overdrive virksomhedens imgdekommenhed overfor de
ansatte og underdrive de rent profitmaksimerende tiltag. Spurgte man virksomhedernes
bestyrelsesmedlemmer, fik man ganske givet andre svarfordelinger.

Hvad er effekterne af fleksibel arbejdstid?

Effekterne af fleksibel arbejdstid afspejler rent svarfordelingsmassigt nogenlunde de for-
skellige rationaler bag indfgrslen af fleksibel arbejdstid (tabel 3). Dog er der en svag ten-
dens til, at antallet af virksomheder, der oplever de gkonomiske og produktionsmassige
fordele, er stgrre, end antallet af virksomheder, der har indfgrt fleksibel arbejdstid af pro-
fithensyn. F.eks. har neasten halvdelen af de tyske virksomheder formaet at reducere
overarbejdsbetaling. Til sammenligning anfgrte kun en tredjedel af virksomhederne dette
som rationalet bag indfgrelsen af fleksibel arbejdstid. Der er altsa ifglge tallene bade tale
om intenderede og ikke intenderede effekter.

Der hvor effekten er stgrst er imidlertid i forhold til at sikre bedre arbejdskraftudnyt-
telse og skabelse af hgjere jobtilfredshed. I Tyskland rapporterede hele 81 % om mere
tilfredse medarbejdere og 77,2 % om bedre arbejdskraftudnyttelse. Her er saledes i en
eller anden grad tale om et overlap, hvor bade virksomhedsledelsen og de ansatte har op-
levet positive effekter. Antager man, at disse svar angar samme grupper af lgnmodtagere,
altsa at de Ignmodtagere, der er mere tilfredse, samtidig er dem, hvis arbejdskraft udnyt-
tes mere rationelt, er der siledes tale om lokale synergieffekter, dvs. et steerkt udtryk for
flexicurity pa virksomhedsniveau. I den anvendte survey tages der imidlertid ikke hgjde
for det faktum, at virksomhedernes personalestrategier kan vare differentierede, og dette
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efterlader en ubekendt faktor, der ggr det vanskeligt at konkludere mere precist om om-
fanget af synergieffekter.

Overordnet kan det siges, at selvom fenomenet er mest udbredt i Danmark, er det 1
Tyskland fleksibel arbejdstid har faet sit mest kvalitative gennembrud. Det er her man
forst og fremmest har sggt at rationalisere organiseringen af arbejdet rent tidsmassigt og
ligeledes skabe fleksibilitet for medarbejderne, bade i relationen balance mellem familie
og arbejde men ogsa for pendleres mgde og ga-hjem-tidspunkter. Tyskland er ogsa der,
hvor flest virksomheder har realiseret en eller flere positive effekter, bade i form af Ign-
sumsreduktion, arbejdstilretteleggelse, nedbringelse af sygefraver og hgjnelse af job-
tilfredshed. Omvendt er Frankrig det land, hvor flest virksomheder har oplevet proble-
mer; hele 12,6 % har faet hgjere produktionsomkostninger. Dette kan givetvis have sam-
menhang med det faktum, at den ggede fleksibilitet 1 arbejdstidstilretteleggelsen blev
implementeret sidelgbende med lovbestemte indskra@nkninger i arbejdstiden og indfgrs-
len af incitamentsfremmere i form af offentlige virksomhedstilskud, dvs. under vilkar der
i nogen grad har pakravet et administrativt arbejde, der naturligvis har sin pris.

Dette foranlediger en kort reference til en raekke case-studier foretaget af Ilsg
(2005), der dokumenter, hvorledes de positive effekter af en stgrre tidsmassig fleksibili-
tet f.eks. i form af arlige timenormer, til dels kan blive fortreengt af ggede udgifter til ad-
ministration. Det mest interessante ved Ilsgs undersggelse er, at alle de tyske virksomhe-
der gjorde meget ud af at sikre en detaljeret planlegning og kontrol med overholdelsen af
arbejdstidsskemaerne, hvorimod alle de danske virksomheder baserede deres fleksibilitet
pa tillid til de ansattes egne skufferegnskaber. Det tyske karaktertraek for *ordnung muss
sein’ indeberer altsa en form for viderefgrelse af tayloristiske principper, der kan have
negative effekter. Surveyresultaterne viser bekraeftende herfor, at dobbelt sa mange tyske
(7 %) virksomheder som danske (3,5 %) oplevede hgjere produktionsomkostninger i for-
bindelse med indfgrelsen af fleksibel arbejdstid, imens hele 16 % i Tyskland oplevede
kommunikationsproblemer som fglge af ansattes varierende arbejdstider. Kun 6,5 % af de
danske virksomheder har denne erfaring.

Konklusion

Som vist igennem analyserne har fleksibel arbejdstid i de senere ar naet den politiske
dagsorden i bade Danmark, Tyskland, Frankrig og Storbritannien om end i ret forskellige
politiske og samfundsgkonomiske sammenhange og tempi. I Danmark har der Igbende
vearet et pres fra arbejdsgiverne for at fa mere fleksibilitet ind i overenskomsterne af hen-
syn til de @ndrede internationale gkonomiske strukturer. Den danske model har i den
henseende vist sit vaerd, i den forstand at arbejdsmarkedets parter har haft mulighed for at
vise rettidig omhu og reformere de aftaler, der regulerer arbejdstidsfastsattelsen, samti-
dig med at det har skabt nyt rum for en dialog og forhandling om forholdende pa virk-
somhederne. Af samme arsag er temaet blevet en mgnt med to sider, idet hensynet til
lgnmodtagernes behov har mattet inddrages. Dette er ogsa afspejlet i surveyresultaterne,
der viser, at der generelt er mere lgnmodtagervendt end arbejdsgivervendt fleksibel ar-
bejdstid i Danmark.
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I Tyskland har udviklingen varet mere brat og mere kaotisk, og den er fundet sted i
en periode med arbejdslgshedskrise og gkonomisk stagnation. De stramme regler, der
sikrer de tyske lgnmodtagere en stor ans@ttelsesbeskyttelse, og modviljen mod at refor-
mere disse, har ngdvendiggjort en rakke tiltag, der pa anden vis kunne tilfgre de tyske
virksomheder bedre muligheder for tilpasninger af produktionsudgifterne (tilpasning af
lgnsummen). Disse har blandt andet varet indfgrslen af fleksibel arbejdstid. Dette er fint
afspejlet 1  surveyresultaterne, der dokumenterer lige dele arbejdsgiver-
vendt/lgnmodtagervendt fleksibilitet.

Arbejdstidsreguleringen er et godt eksempel pa den franske centralisme og de om-
valtende effekter af et de facto to-parti system, der politisk skifter fra den ene yderlighed
til den anden. En nedsettelse af arbejdstiden var for socialisterne en made at bekeempe
arbejdslgsheden pa. @get arbejdstidsmaessig fleksibilitet suppleret med offentlige tilskud
var midlet, der skulle fa virksomhederne til at spille med. Da de borgerlige igen kom til
magten begyndte en tilbagerulning af strategien. Fleksibiliteten har siledes fra starten af
veret italesat som et arbejdsgivergode men som element 1 et overordnet politikprogram,
der handlede om at skabe flere jobs og kortere arbejdstid. Surveyen dokumenterer da og-
sa, at flere franske end danske og britiske virksomheder har haft et arbejdsgivervendt ra-
tionale for at indfgre fleksibel arbejdstid. Samtidig er Frankrig dog ogsa det land, hvor
flest virksomheder (82,1 %) angiver balancen mellem familie- og arbejdsliv som formalet
med indfgrslen af fleksibel arbejdstid. Maske er forklaringen pa den hgje frekvens, at
implementeringen af 35-timers arbejdsugen blev overladt til lokale forhandlinger pa virk-
somhedsniveauet, af hvilken grund virksomhederne har oplevet tingene (fleksible ar-
bejdstider og arbejdstidsreduktion) smelte sammen, men fgrst og fremmest med arbejds-
tidsreduktionen som malet.

Under Thatcher fik de britiske virksomheder sa at sige al gnskelig fleksibilitet, hvil-
ket de 1 nesten samme omfang har bibeholdt under Blair. Storbritannien er dog ifglge
surveyen det land blandt de fire, hvor fanomenet fleksibel arbejdstid har mindst udbre-
delse. Det skyldes maske, at rammerne for det, der er normalt — eller ufleksibelt, er langt
videre i Storbritannien end pa kontinentet, naturligvis affgdt af 18 ars hardcore liberalis-
me. En antagelse er altsa, at hvis der tages hgje for definitoriske forskelle, ville Storbri-
tannien vare det mest — og ikke mindst — fleksible land. En anden forklaring kan vare de
lange arbejdstider pa de britiske ger, der angiveligt mindsker behovet for fleksibilitet. De
ansatte er jo i mange tilfeelde pa arbejde i 48 timer eller mere! At *work-life-balance’ te-
maet kommer fra Storbritannien er saledes forstaeligt nok, men springer ikke i gjnene pa
baggrund af surveyresultaterne, hvor de britiske virksomheder scorer lavest pa spgrgsma-
let om fleksibel arbejdstid som middel til at fremme de ansattes arbejds- og familieliv.

For Danmark, Tyskland og Frankrig kan der saledes argumenteres for, at der er en
vis koh@rens mellem de samfundsgkonomiske problemstillinger, de reguleringsmassige
regimers svar pa disse og implementeringen af fleksibel arbejdstid pa virksomhedsni-
veauet, imens dette ikke synes ligesa klart for Storbritannien. Endvidere kan det siges, at
de uens traditioner for jobbeskyttelse pa isaer det danske og det tyske arbejdsmarked tyde-
ligt er afspejlet i surveyen ved det faktum, at der er markant forskel pa den betydning
intern numerisk fleksibilitet spiller for de danske henholdsvis de tyske virksomheders
omstillingsevne.
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Tabel 1: Udbredelsen af fleksible arbejdstider pa virksomhedsniveau

Ved ikke/

Andel virksomheder der bruger fleksible arbejds-

Land Ja Nej undlod at svare N tider (%)
Danmark 569 418 10 1024 58,2
Tyskland 858 641 1 1500 57,2
Frankrig 715 787 8 1510 47 4
UK 823 625 59 1507 54,6

(Kilde: Det Europaiske Institut til Forbedring af Leve- og Arbejdsvilkarene)

Tabel 2: Rationalet bag indfprelsen af fleksible arbejdstider (andel af de virksomheder der bruger fleksibel arbejdstid (%))

At tilpasse arbejds- At sikre medarbejdere At skabe fleksibilitet
Land At rec{ucere overar- krgﬁ‘udnytt‘elsen lll‘ mulighed for at skabe fqr pendlere i {‘orfzold Andre Grsager
bejdsbetaling variationer i ordretil-  bedre balance mellem  til mpde og ga-hjem-
gangen familie- og arbejdsliv tidspunkter
Danmark 10,7 45,5 74,5 13,6 3,9
Tyskland 33,0 73,1 79,3 35,8 12,5
Frankrig 17,9 57,2 82,1 18,6 12,2
UK 10,9 44,6 63,8 18,5 7,3

(Kilde: Det Europaiske Institut til Forbedring af Leve- og Arbejdsvilkarene)
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Tabel 3: Positive effekter ved brugen af fleksible arbejdstider (andel af de virksomheder der bruger fleksibel arbejdstid (%))

Bedre udnyttelse af

Land Redbécejgfbge ;f;;;rar- hi;fleiiclli{:l?i;t'cel’;nlfzf r;-r Lavere sygefraveer Hgjere jobtilfredshed  Andre positive effekter
den

Danmark 20,0 49,2 20,6 73,7 30,2

Tyskland 46,7 77,2 40,0 81,0 26,8

Frankrig 27,7 67,6 28,1 60,8 21,1

UK 17,1 50,2 35,1 49,0 24,9

(Kilde: Det Europaiske Institut til Forbedring af Leve- og Arbejdsvilkarene)

Tabel 4: Negative effekter ved brugen af fleksible arbejdstider (andel af de virksomheder der bruger fleksibel arbejdstid (%))

Interne eller eksterne kommunikationspro-

Land blemer som fplge af ansattes varierende Hgpjere produktionsomkostninger Andre negative effekter
arbejdstider

Danmark 6,5 3,5 5,7

Tyskland 16,0 7,0 6,1

Frankrig 16,8 12,6 8,1

UK 95 6,9 3,2

(Kilde: Det Europaiske Institut til Forbedring af Leve- og Arbejdsvilkarene)

162



Referencer

Ackers, Peter (2005): Theorizing the Employment Relatioship: Materialists and Institutionalists,
1 British Journal of Industrial Relations, 43, 3, 537-543.

Ackers, Peter & Adrian Wilkinson (2003): Introduction: The British Industrial Relations Tradi-
tion — Formation, Breakdown and Salvage, 1 Peter Ackers & Adrian Wilkinson (Eds.): Under-
standing Work & Employment, New York, Oxford University Press Inc., 1-30.

Andersen, Sgren Kaj (2001): Mellem Politik Og Marked — Interesseorganisation og lgnregule-
ring pd de kommunale og regionale arbejdsmarkeder i EU, Kgbenhavn, Jurist- og @konomfor-
bundets Forlag.

Bacon, Niclas, Paul Blyton & Ali Dastmalchian (2005): The Significance of Working Time Ar-
rangements Accompanying the Introduction of Teamworking: Evidence from Employees, in
British Journal of Industrial Relations, 43:4, Oxford, Blackwell Publishing Ltd., 681-701.

Barbier, Jean-Claude (2007): Social Europe and the Limits of Soft Law, the Example of Flexicu-
rity, 1 Ralf Rogowski (Ed.): The European Social Model and Transitional Labour Markets: Law
and Policy, London, Ashgate (under udgivelse).

Bispinck, Reinhard (2006): Germany: Working time and its negotiation, i Marten Keune & Béla
Galgosci (Eds.): Collective bargaing on working time — Recent Europeans experiences, Brux-
elles, ETIU-REHS, 111-129.

Bredgaard, Thomas, Flemming Larsen & Per Kongshgj Madsen (2005): Det fleksible danske
arbejdsmarked — En forskningsoversigt, i Beskaftigelsesministeriet: Flexicurity - Udfordringer
for den danske model, Beskatigelsesministeriet, 15 — 58.

CO-Industri & Dansk Industri (2004): Industriens Overenskomst 2004-2007, Kgbenhavn, CO-
Industri.

CO-Industri & Dansk Industri (2007): Industriens Overenskomst 2007-2010, Kgbenhavn, CO-
Industri.

Due, Jesper & Jgrgen Steen Madsen (2006): Fra storkonflikt til barselsfond. Den danske model
under afvikling eller fornyelse?, Kgbenhavn, Jurist- og @konomforbundets forlag.

Dufour, Christian (2006): Reduction of working time in France: a lone night, i Maarten Keune &

Béla Galgosci (Eds.): Collective bargaining on working time — Recent Europeans experiences,
Bruxelles, ETTU-REHS, 93-109.

Eriksen, Erik Oddvar & Jarle Weigard (1999): Kommunikativ handling og deliberativt demokra-
ti, Bergen, Fakbokforlaget.

European Commission (2006): Employment in Europe 2006, Bruxelles, European Commission.

163



Exell, Richard (2006): Collective bargaining on working time: the UK, 1 Maarten Keune & Béla
Galgosci (Eds.): Collective bargaining on working time — Recent European experiences, Brux-
elles, ETTU-REHS, 273-287.

Familie- og Arbejdslivskommissionen (2007): Chance for balance — et feelles ansvar. Hovedrap-
port fra Familie og Arbejdslivskommissionen, Kgbenhavn, Familie og Arbejdslivskommissionen.

Giddens, Anthony (1996): Modernitet og selvidentitet. Selvet og samfundet under senmodernite-
ten, Kgbenhavn, Hans Reitzels Forlag.

Ilsg, Anna (2005): Flexicurity pa Virksomheden - en sammenlignende analyse af reguleringen af
arbejdstidsfleksibilitet pa danske og tyske industrivirksomheder, forskningsnotat, FAOS, Kgben-
havn, Sociologisk Institut.

Jensen, Per H. (2007): Grundleggelsen af det danske arbejdslgshedsforsikringssystem i kompa-
rativ belysning, i Jesper Hartvig Pedersen & Aage Huulgard (red.): Arbejdslgshedsforsikringslo-
ven 1907 — 2007 udvikling og perspektiver, Kgbenhavn, Arbejdsdirektoratet.

Jorgensen, Carsten (2006): Collective bargaining and working time in Denmark, i Maarten Ke-
une & Béla Galgosci (Eds.): Collective bargaining on working time — Recent Europeans experi-
ences, Bruxelles, ETTU-REHS, 73-84.

Keune, Maarten (2006): Collective bargaining and working time in Europe: an overview, i
Maarten Keune & Béla Galgodsci (Eds.): Collective bargaining on working time — Recent Euro-
peans experiences, Bruxelles, ETIU-REHS, 9-29.

Lewis, Susan & Cary L. Cooper (2005): Work-Life Integration. Case Studies of Organisational
Change, Chichester, John Wiley & Sons, Ltd.

Madsen, Per Kongshgj (2006): Flexicurity — A new perspective on labour markets and welfare
states in Europe, paper presented for the conference; Flexicurity and Beyond, Aalborg, Den-
mark, 12.-13. oktober 2006.

Navrbjerg, Steen E., Malene Nordestgaard & Jesper Due (2001): Fremtidens overenskomster i
decentraliseringens tegn — En historisk analyse af udviklingen i industriens overenskomster i
perioden 1902 — 2004 med scerligt fokus pa tillidsrepreesentantens rolle, Kgbenhavn, CO-
Industri.

Navrbjerg, Steen E (1999): Nye arbejdsorganiseringer, fleksibilitet og decentralisering: Et soci-
ologisk case-studie af fem industrivirksomheders organisering og samarbejdsforhold, Kgben-

havn, Jurist- og @konomforbundet.

Nyberg, Mikael (2005): kapitalen.com. Myten om det postindustrielle paradis, Kgbenhavn, Ti-
derne Skifter.

O’Reilly, Jacqueline (Ed.) (2003): Regulating Working-Time Transitions in Europe, Cheltenham,
Edward Elgar.

Seifert, Hartmut & Heiko Massa-Wirth (2005): Pacts for employment and competitivenss in Ger-
many, i Industrial Relations Journal, 36, 3, 217-240.

164



Scheuer, Steen (2004): Extra Holiday Entitlements in Denmark — Towards a Transformation of
Collective Bargaining? i Jens Lind, Herman Knudsen & Henning Jgrgensen (Eds.): Labour and
Employment Regulation in Europe, Bruxelles, PIE Lang, 91-118.

Schonemann-Paul, Helle, Eszter Kormendi & Thomas Gelting (1992): Den faste arbejdstid er
fortid, Rockwool Fondens forskningsprojekt, Spektrum.

Weekendavisen (2007): Hgjreflertal i beton, nr. 19, 11.-17. maj.

Wilthagen, T (1998): Flexicurity — A new paradigm for labour market policy reform? Berlin,
WZB Discussion Paper, FSI, 98-202.

Wilthagen, Ton (2005): Striking a Balance? Flexibility and Security in European Labour Mar-
kets, 1 Thomas Bredgaard & Flemming Larsen (Eds.): Employment Policy from Different Angles,
Kgbenhavn, Jurist og @konomforbundet, 253-268.

Desuden er der refereret til hjemmesiden for arbejdsgiverforeningen Handel, Transport og Ser-
vice, www.hts.dk for en gennemgang af overenskomstforliget med 3F’s transportgruppe ved
overenskomstforhandlingerne 2007.

Der er ligeledes henvist til Dansk Industris hjemmeside www.di.dk for en gennemgang af over-
enskomstforliget med CO-Industri.

Endelig er der henvist til www.esds.ac.uk, hvor datasattet vedrgrende virksomhedernes anven-
delse af fleksible arbejdstider er tilgengeligt.

Mads Peter Klint er ph.d.-studerende, cand.scient.adm. pa Center for Arbejdsmarkedsforskning
ved Aalborg Universitet (CARMA).
email: mpk @socsci.aau.dk

165



166



Artikel IT1

Arbejdsmarkedspolitik
og institutionel komplementaritet'

Af Mads Peter Klindt

Abstract: Den danske flexicurity-model har teoretisk set en del feellestreek med den Rehn-
Meidnerske model, der udgjorde grundlagt for Sveriges gpkonomiske succes i 1960’ erne.
Men der er ogsa forskelle. En sammenligning af de praktisk forte politikker i de to lande
vidner dog om, at der var tale om to helt identiske paradigmer. De to beskeeftigelsessy-
stemer var begge bundet op pa et integreret samspil mellem kontracyklisk finanspolitik,
arbejdsmarkedspolitiske instrumenter, liberale afskedigelsesregler og hgje mindstelgn-
ninger, og sdaledes udvides altsa den teoretiske abstraktion over den danske beskceftigel-
sesmodel. Syntesen af modellerne bruges efterfplgende som optik i forhold til den flexicu-
rity-diskussion, der er patrengende i bade Europeisk og Dansk sammenheng. Artiklen
diskuterer blandet andet, om det giver mening, at EU promoverer flexicurity-modellen,
nar Unionen samtidig forer en gkonomisk politik, hvor finanspolitikken er underlagt de
pengepolitiske ambitioner?

Indledning

Gennem de sidste 4-5 ar har dansk beskeaftigelsespolitik tiltrukket sig stor international
opmearksomhed. Principperne bag den danske flexicurity-model er blevet ophgijet til EU-
politik og selv amerikanske gkonomer, som f.eks. Joseph Stiglitz, taler om modellen som
et muligt forbillede for en eventuelt kommende demokratisk administration 1 USA. Suc-
ceshistorien har primert to sider: For det fgrste de nggne fakta i form af rekordlave le-
dighedstal og hgj beskeftigelse. For det andet den politisk-gkonomiske analyse, der pe-
ger pa den helt unikke kombination af et liberalt arbejdsmarked, genergse overfgrselsind-
komster og aktiv arbejdsmarkedspolitik, som en af de vasentligste motorer bag den nae-
sten uhgrt gunstige udvikling pa det danske arbejdsmarked siden midten af 1990’erne
(Madsen, 2005; Jgrgensen & Madsen, 2007).

I bade akademiske og politiske cirkler i Europa fremstilles flexicurity-modellen der-
for ofte som et banebrydende eksempel pa politisk ingenigrkunst — en model der har for-

" Artiklen er publiceret i tidsskriftet Samfundspkonomen (2008), nr. 6, s. 26-31.
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maet at forene det bedste af to verdener nemlig dynamikken fra den liberale markedsgko-
nomi og trygheden fra den skandinaviske velfardsmodel (OECD, 2004: s. 97-98; Euro-
pean Commission, 2006). Imidlertid er der hverken tale om en banebrydende model eller
politisk ingenigrkunst. For at starte med sidstnavnte er den danske flexicurity-model re-
sultatet af mere end 100 ars kompromisser og politiske slagsmal, stedfundet pa vidt for-
skellige kamparenaer og i realiteten ofte vedrgrende helt usammentankte politikomrader.
Modellen er altsa ikke et produkt af nogen politisk masterplan, men skitseret i et tilbage-
skuende holistisk perspektiv. Modellens kombinatorik, der bryder de gangse politologi-
ske landeklassifikationer, er, som det vil blive gennemgaet i denne artikel, heller ikke
uden fortilfelde.

Sveriges gkonomiske politik var fra sidst i 1950’erne og frem til fgrst i 1970’ erne
baseret pa en lignende kombination af hgj jobomsatning og understgttet jobmobilitet,
den sakaldte Rehn-Meidner-model — udtenkt og beskrevet af de to svenske LO-
gkonomier Gosta Rehn og Rudolf Meidner og implementeret af det regerende socialde-
mokrati og den svenske fagbevagelse i fellesskab. (Engstrand, 2007; Keune, 2008). I
Rehn-Meidner-modellen indgik endvidere bade lgndannelsen og finanspolitikken som to
eksplicitte komponenter, uden hvilke modellen havde manglet sin omstillingsdrivende og
konjunkturbalancerende funktionalitet. Samme komponenter er dog ikke indeholdt i be-
skrivelsen af flexicurity-modellen, og derfor optreeder modellerne umiddelbart kun del-
vist overlappende.

Artiklens analyse vil imidlertid vise, at samspillet mellem de forskellige politikker,
der reelt blev implementeret 1 Sverige 1 1960’erne, er stort set identiske med det, der fo-
regik 1 Danmark 1 1990’erne, med den pointe 1 tilleg, at flexicurity-modellen som ab-
straktion over det danske beskaftigelsessystem kun delvist indfanger den institutionelle
komplementaritet pa det danske arbejdsmarked. Med begrebet institutionel komplementa-
ritet henvises der til den made forskellige politiske institutioner understgtter hinandens
praksis pa, som f.eks. samspillet mellem liberale hyr-fyr regler og aktive arbejdsmar-
kedspolitikker® (Hall & Soskice, 2001). En syntese af flexicurity-modellen og den Rehn-
Meiderske optik frembringer altsa et mere holistisk billede af den institutionelle komple-
mentaritet, som det danske beskaftigelsessystem i 1990’erne var baseret pa; et billede der
blandt andet understreger betydningen af samspillet mellem finans- og arbejdsmarkeds-
politikkens implementeringsmader.

Denne erkendelse rejser imidlertid en raekke spgrgsmal til den aktuelle flexicurity-
debat, som artiklen dernzst vil tage op. Ferst diskuteres det, om EU-kommissionens ind-
lejring af flexicurity-modellen som et centralt element i den Europziske beskaftigelses-
strategi giver mening, 1 betragtning af at Unionen forsat promoverer en sterkt monetari-
stisk gkonomisk politik, hvor finanspolitikken er underordnet de pengepolitiske ambitio-
ner? For det andet diskuteres det, om det nye institutionelle samspil mellem finans- og
beskaftigelsespolitikken, som er opstaet under VK-regeringen, med rimelighed kan ind-

? De liberale hyr-fyr regler er med til at sikre danske virksomheders konkurrenceevne og bidrager derved til den
langsigtede beskzaftigelsesudvikling pa arbejdsmarkedet. Omvendt er de ogsa med at skubbe mange mennesker ud i
ledighed. Der er med andre ord en hgj jobomsatning pa det danske arbejdsmarked. Arbejdsmarkedspolitikken un-
derstgtter denne funktion ved at stabilisere de lediges indkomst, ved at opgradere deres kompetencer og ved at hjel-
pe med omallokeringen af arbejdskraften.
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fanges af en udvidet flexicurity-optik, eller om Danmark i virkeligheden er pa vej i en
helt anden retning?

Selektiv efterfragepolitik, rorlikhet og kreativ kapitaldestruktion — Det Rehn-
Meidnerske paradigme

Den svenske Rehn-Meidner-model indbefattede fire i princippet sideordnede og kontinu-
erlige malsatninger for den gkonomiske politik:

* Fuld beskaftigelse

* Lav inflation

* Hgj vekst

e Javn indkomstfordeling

En implicit malsatning var saledes, at bevare svensk industris konkurrenceevne til trods
for lav ledighed — altsa at bryde phillips-kurvens opadgaende forlgb ved faldende ar-
bejdslgshed. Men ogsa at omga dalende vakstrater pa trods af nermest fuld beskeftigel-
se og fuld kapacitetsudnyttelse.

Midlerne til at 1gse disse to klassiske gkonomiske problemstillinger var en kombina-
tion af finans-, lgn- og arbejdsmarkedspolitiske instrumenter. Anvendelsen af dette poli-
tikmix var dog, 1 mods@tning til hvad man umiddelbart skulle tro om en socialdemokra-
tisk beskaftigelsesstrategi, ikke baseret pa keynesianske principper men pa kritikken af
disse, der som bekendt foreskriver, at gget efterspgrgsel leder til stigende forbrug, lavere
ledighed, pris- og lgninflation. En ekspansiv finanspolitik vil altsa ifglge dette resonne-
ment 1 det lange 1gb forringe konkurrenceevnen og forvaerre den beskeftigelsesmassige
situation. Anvisningen var derfor, at regeringen som udgangspunkt burde fgre en stram
finanspolitik resulterende i et Igbende budgetoverskud. Rent argumentatorisk var der dog
ikke tale om et sammenfald med de neo-klassiske gkonomers pastande om, at det er gabet
mellem de darligst kvalificerede arbejderes produktivitet og mindstelgnnen, der tvinger
virksomhederne til at gge profitten’. Det var virksomhedernes forventninger om ekstra
hgje profitter, der var den egentlige arsag til inflation. Ekspansive politikker kunne dog
godt forfglges, men kun i tilfelde af mere alvorlige arbejdslgshedsproblemer og primart
som selektiv efterspgrgselspolitik, hvilket vil sige, at det var statslige investeringer i
f.eks. infrastruktur eller offentlige bygninger der skulle skabe den ggede arbejdskraftef-
terspgrgsel (Hedborg & Meidner, 1984 s. 94-97; Jensen, 1989 s. 284-290).

3 Ifglge neoklassisk teori skal den primare rsag til arbejdslgshed findes i manglende Ignfleksibilietet, f.eks. som
fglge af kollektivt fastsatte minimumslgnninger, og de ledige vil typisk vare de arbejdere, hvis kompeten-
cer/produktivitet ikke kan honorere mindstelgnnen. En ekspansiv penge- eller finanspolitik, der gger efterspgrgslen
efter virksomhedernes produkter, vil imidlertid tvinge virksomhederne til at ans@tte de mindre kvalificerede arbej-
dere, eftersom der ikke er anden arbejdskraft til radighed. For at kompensere for de nyansatte arbejderes manglende
produktivitet, ma virksomhederne imidlertid haeve prisen pa deres produkter. Deraf fglger sa en udhulning af arbej-
dernes reallgn, og nar det gar op for dem, vil de kreve Ignstigninger, der igen vil bliver mg@dt at prisstigninger, og
saledes vil inflationen stige og stige (Friedman, 1968 s. 172).
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Det andet politiske instrument i modellen var solidarisk Ignpolitik. Den solidariske
lIgnpolitik havde fgrst og fremmest det formal at indfri arbejderbevagelsens lighedsideo-
logiske grundsynspunkter, og skulle som sadan realiseres via partsforhandlingerne pa
arbejdsmarkedet — ikke 1 den svenske rigsdag. Men derudover havde lgnpolitikken den
komplementerende effekt, at sikre kontinuerlige strukturomlaegninger sa svensk industri
hele tiden var pa forkant med den teknologiske udvikling i verden. Solidarisk Ignpolitik
betgd 1 praksis lige lgn for lige arbejde, og ulige lgn for ulige arbejde. Lgnfastsettelsen
ville dermed fgre til en sammenpresset lgnstruktur med omdrejningspunkt om median-
virksomheden, dvs. omkring de virksomheder med et gennemsnitligt produktivitetsni-
veau. Konsekvensen heraf ville da blive, at de lavproduktive virksomheder blev tvunget
til at rationalisere, flytte ud eller ultimativt — dreje ngglen om, imens de hgjproduktive
virksomheder kunne generere et stgrre overskud end tilfeldet havde vearet, hvis Igndan-
nelsen skete pa markedsvilkar. De hgjproduktive virksomheders ekstraprofitter — over-
vinsterne — kunne sa omsettes til investeringer og dermed nye og bedre jobs som erstat-
ning for de jobs, der gik tabt i de lavproduktive industrier. Alternativt kunne ekstraprofit-
terne socialiseres og bruges til offentlige investeringer eller opsparing. Metoden benav-
nes ogsa kreativ kapitaldestruktion med henvisning til den proces, der narmest paralleli-
serer den militere logik om, at den fede ma svede og den svage ma dg. Qua dens medvir-
ken til kontinuerlige strukturomlagninger ville den solidariske Ignpolitik Igse det lav-
vakstproblem, der opstar, nar gkonomien narmer sig kapacitetsgrensen og der opnas
fuld beskeftigelse (Hedborg & Meidner, 1984 s. 60-85; Jensen, 1989 s. 290-312).

Problemet med en mindre lgnspredning var imidlertid, at den Ignmessige alloke-
ringsfunktion, som der med strukturomlegningsprogrammet teoretisk ville vaere endnu
hgjere brug for end under normale markedsvilkar, blev udhulet. Lgnnen skulle derfor
substitueres af et instrument, der kunne indfri modellens mobilitetspolitiske ambitioner,
og det var her arbejdsmarkedspolitikken kom til at spille en central rolle som komple-
menterende element til den solidariske lgnpolitik. Den aktive arbejdsmarkedspolitik, der
ogsa fik tilnavnet rorlikhetens evangelium, skulle sikre, at de svenske Ignmodtagere kun-
ne bevaege sig mellem forskellige brancher — altsa at der var jobmobilitet pa arbejdsmar-
kedet. Fgrst og fremmest fra de delarbejdsmarkeder med hgj ledighed, til der hvor der var
mangel pa arbejdskraft. Endvidere var det ngdvendigt, Sveriges stgrrelse taget i betragt-
ning, at Ignmodtagerne kunne flytte sig geografisk. Hvis en fabrik lukkede i Umea og en
ny abnede i Malmo, skulle lgnmodtagerne teoretisk set altsa fglge med. Indholdet i den
aktive arbejdsmarkedspolitik havde derfor i s@rlig grad et uddannelsespolitisk og geogra-
fisk fokus blandt andet i form af muligheden for uddannelsesorlov, efteruddannelse og
hjelp til flytning. Arbejdslgshedsforsikringen indgik ligeledes som arbejdsmarkedspoli-
tisk instrument. Det var let at optjene ret til dagpenge men omvendt hvilede denne pa ef-
terlevelse af kravene om deltagelse i relevante uddannelsesmassige aktiviteter, radig-
hedsforpligtelse og ultimativt — at man flyttede bopel til en ny region med mangel pa
arbejdskraft (Hedborg & Meidner, 1984 s. 98-136; Jensen, 1989 s. 312-343).

Et sidste og tvergaende karakteristika, der spillede en afggrende rolle for bade fi-
nanspolitikkens savel som arbejdsmarkedsmarkedspolitikkens implementering, var den
indsatsmassige selektivitet. Denne blev 1 praksis udmgntet som en differentieret indsats
gennem regionale og lokale vakst- og omstillingsstrategier, og betgd f.eks. at arbejds-
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formidlingen prioriterede at allokere arbejdskraft til de vakstbarende eksporterhverv
frem for de hensygnende skov- og landbrugserhverv (Hedborg & Meidner, 1984 s. 94-97,
106-107).

Bedgmmelser af modellens funktionsmade og resultater

Samlet betragtet kan modellen karakteriseres som varende baseret pa et lavinflationsre-
gime, hvor politisk intenderede push- og pull-effekter skulle aflgse markedets ufuldkom-
ne evne til at allokere arbejdskraften og sikre kontinuerlige strukturomlagninger. Forst i
det tilfelde, hvor der opstod mere grundleggende arbejdslgshedsproblemer, skulle fi-
nanspolitikken (selektiv efterspgrgselspolitik) bruges til at stimulere beskaftigelsen.

Retrospektive analyser har dog antydet, at der var visse diskrepanser mellem de po-
litiske intentioner nedfeldet af Gosta Rehn og Rudolf Meidner og den egentligt imple-
menterede politik. Det er f.eks. pavist, at den intenderede kausalitet i mellem den solida-
riske lgnpolitik og den aktive arbejdsmarkedspolitik er den omvendte, af hvad der i1 virke-
ligheden fandt sted. Forventeligt skulle den solidariske Ignpolitik generere moderniseren-
de strukturforandringer og dermed forsterke behovet for overfgrslen af arbejdskraft fra
de vigende til de vaekstberende dele af industrien. I virkeligheden gik den arbejdsmar-
kedspolitiske satsning dog forud for udrulningen af Ignpolitikken og havde langt mere
omsiggribende effekter. Lgndannelsen fulgte i store dele af 1960’erne den moderate
bdirkraftslinje, der tog hensyn til betalingsevnen i1 eksporterhvervene, snarere end den
abstrakte utjdmningslinje, og i den forstand skal man vere varsom med at konkludere pa
effektueringen af den solidariske Ignpolitiks moderniseringsimperativer (Jensen, 1990 s.
141-178).

Der er dog anerkendt, at Rehn-Meidner modellens push- og pull-effekter havde en
positiv afsmitning pa den svenske gkonomi op gennem 1960’erne og 1970’erne. Godt
nok 1a Sveriges samlede vakstrate i perioden 1960 — 1973 lavere end OECD-
gennemsnittet, men tallene dekker over en reekke forhold. For det fgrste 1a Sveriges BNP
1 udgangspunktet hgjere end gennemsnittet, hvilket blandet andet skyldes Sveriges uden-
forstaende rolle i 2. verdenskrig. For det andet blev en stor del af den samlede vakst ka-
naliseret over i en sterkt ekspanderende offentlig sektor. Ses alene pa veaksten i den
svenske eksportindustri 1a denne pa mellem 7 og 8 procent hvilket var meget hgijt i et
komparativt perspektiv. Mere imponerende var dog Rehn-Meidner-modellens evne til
over en hel generation at fastholde ledigheden pa et minimalt niveau. I perioden 1960-66
1a ledigheden pa i gennemsnit 1,7 procent. I perioden 1967-73 steg den en anelse til gen-
nemsnitligt 2,2 procent, imens den i 1980 1a pa ca. 2 procent. Sammenlignet med resten
af OECD-omradet, og serligt de gvrige Europiske smastater, undgik Sverige saledes de
massive arbejdslgshedsproblemer, der fulgte af den fgrste oliekrise i 1973. Ogsa inflatio-
nen la i perioden 1960-80 pa et lavere niveau i Sverige end i resten af Europa (OECD,
1983; Hedborg & Meidner, 1984 s. 137 — 144; Lundberg, 1985 s. 16 — 23).

En af de implicitte foruds@tninger for den svenske model var, at virksomhederne
havde frihed til at hyre og fyre medarbejdere. Som kompensation havde lgnmodtagerne
til gengeld ret til genergse overfgrselsindkomster og blev via de aktive arbejdsmarkeds-
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politikker hjulpet/motiveret til at finde nyt arbejde. Og heraf altsa den direkte parallel til
Flexicurity. Akkurat som eksponenterne ggr det i dag med danske flexicurity-model,
fremhaevedes dengang i Sverige ogsa princippet om beskeftigelsessikkerhed frem for
Jjobsikkerhed. Virksomhederne skal vare konkurrencedygtige og ma derfor vere fleksib-
le, men en foruds@tning, for at lgnmodtagerne kan honorere fleksibiliteten og virksom-
hedernes omskiftelige kompetencebehov, er social sikkerhed og investeringer i efterud-
dannelse. Et svensk udtryk fra dengang, som ogsa gar igen i den hjemlige debat om Fle-
xicurity, og som indkapsler ovenstaende reesonnements iboende logik, er ’vingernes tryg-
hed”, der pa en bogstavelig made ogsa illustrerer forskellen pa den nordiske high-way
capitalism som alternativ til den Anglo-saksiske low-way capitalism, hvor lgnmodtagerne
uassisteret ma bare byrderne under industrielle omstillingsfaser (Jgrgensen, 2007a).

Er flexicurity saledes en moderne udgave af den Rehn-Meidnerske model?

Bade nej og ja. Som bergrt i indledningen er flexicurity-modellen, altsa den rent akade-
miske fremstilling af det danske arbejdsmarkedssystem, en retrospektiv forskningsmas-
sig kortlegning af visse serlige institutioner pa det danske arbejdsmarked og samspillet i
mellem dem. Den svenske model, derimod, blev udformet som en politisk strategi med
klare handlingsforskrifter, som den svenske regering i stgrre eller mindre omfang fulgte
over en 15-20arig periode. Den svenske model omfattede desuden bade finans- og lgnpo-
litikken — begge elementer, der ikke er gengivet i flexicurity-modellen.

En pointe er imidlertid, at bade finans- og Ignpolitikken, der op gennem 1990’erne
blev fgrt i Danmark, de facto mindede om den kurs, der blev fogrt i Sverige i 1960’erne.
Skiftende regeringer forte frem til 2003 hvad man kan kalde en kontracyklisk finanspoli-
tik, 1 den forstand at politikken blev lempet under hgj eller stigende arbejdslgshed og
strammet under hgjkonjunkturen, og serligt Nyrup-regeringerne fgrte en politik i trad
med den svenske selektive efterspgrgselspolitik. Det fgrste eksempel er den startpakke,
som blev lanceret ved regeringsovertagelsen i 1993. Denne bestod pa den ene side af en
skattelettelse, der pa kort sigt skulle gge det private forbrug, men herudover af en raekke
offentlige infrastrukturinvesteringer (f.eks. @resundsbroen), IT- og energisatsninger, der
skabte gget arbejdskraftefterspgrgsel. Senere kom en rekke Igft i de offentlige kerneydel-
ser samt flere midler til strategisk forskning. Da gkonomien 1 1998 var i et noget hgjere
gear indfgrtes til gengeld den pinsepakke, der via skarpelsen af ejendomsvardibeskat-
ningen lagde en demper pa det private forbrug (Lykketoft, 2006 s. 22-24).

Ser vi pa lgndannelsen i Danmark fortelles historien typisk sadan, at der i 1980’erne
skete en decentralisering med henblik pa en mere markedskonform lgndannelse og sale-
des en tilbagerulning af den solidariske model, som ogsa dansk LO forfulgte op gennem
1970’erne. Det, der i virkeligheden skete, var dog, at Danmark slog ind pa et spor helt
analogt til den svenske barkraftlinje pa den made, at Ignfastsettelsen med overgangen fra
normal- til minimalgnsystemet kom til at tage udgangspunkt i de konkurrenceudsatte in-
dustrivirksomheders produktivitet dog fortsat med meget hgje mindstelgnninger galden-
de for hele arbejdsmarkedet. Fra 1987 indfgrtes pa DI-omradet desuden en lgnstyrings-
mekanisme, der sikrede den centrale organisation retten til at fastsette maksimumlgn-
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stigningstakter for de lokale forhandlinger i1 industrien (Ibsen og Stamhus, 1993 s. 15-33).
Lgnstyringen blev afskaffet i 1993, men pa samme tidspunkt var arbejdsmarkedspensio-
nerne begyndt at fylde sa meget, at der parallelt med decentraliseringen skete en ny cen-
tralisering, der sikrede en ikke ubetydelig opsparing af Ignmodtagernes samlede fortjene-
ster og dermed bidrog til at vende artiers betalingsbalanceunderskud. Et andet tema, der i
lighed med arbejdsmarkedspensionerne blev opprioriteret fra centralt hold pa dette tids-
punkt, var efteruddannelse af ufaglerte specialarbejdere, med henblik pa at sikre disse
gruppers fortsatte beskaftigelsesmuligheder pa trods af indfgrsel af nye teknologier og
mere specialiserede arbejdsprocesser. I Danmark har situationen saledes vearet den, lgn-
stigningstakten siden slutningen af 1980’erne har ligget pa et moderat niveau, men mind-
stelgnnen har stadig varet hgj, investeringerne i1 efteruddannelse massive, og resultatet er
derfor en internationalt set meget lille lgnspredning. Og dermed ma man formode, at de
danske lgnsystemer, pa samme made som de svenske, i stor stil har bidraget — og, i lyset
af globaliseringen og den stigende lgnkonkurrence fra @streuropa, Indien og Kina, stadig
bidrager — til at fremme udfasningen af lavtlgnserhverv i landet (Lykketoft, 2006 s. 11).

Den aktive arbejdsmarkedspolitik, der 1 Danmark fgdtes med arbejdstilbudsordnin-
gen af 1978 men reelt fgrst fik sit gennembrud med Nyrup-regeringens magtovertagelse i
1993, minder ligesa pa afggrende punkter om arbejdsmarkedspolitikken i den Rehn-
Meidnerske periode. For det fgrste var der tale om en mobilitetspolitisk satsning, idet
forskellige uddannelses- og orlovsordninger havde det sigte, pa samme tid, at opkvalifi-
cere arbejdsstyrken og forgge antallet af jobabninger pa det danske arbejdmarked. For det
andet introducerede reformerne et kursskifte i retningen af en ret- og pligt-tankegang pa
den made, at udbetalingen af indkomstoverfgrsler blev gjort afthengig af deltagelse i ak-
tivering. Dagpengeperioden blev nedsat og ydelsen for unge under 25 halveret, saledes
incitamenentet til at tage en uddannelse blev genetableret. Endelig indfgrtes der efter
svensk forbillede en selektiv implementeringsmade, der bestod i den betydningsfulde
rolle parterne i de lokale og regionale arbejdsmarkedsrad spillede i forhold til udformnin-
gen af de lokale indsatser, dvs. i det konkrete arbejde med at matche den ledige arbejds-
kraft til de lokale virksomheders efterspgrgsel (Larsen, 2005).

Opsummeret er det sialedes min pastand, at den danske flexicurity-model hverken
kan ses isoleret fra lgndannelsen eller de finanspolitiske justeringer, der blev gennemfgrt
op gennem 1990’erne. Begge bidrog 1 betydelig grad til modellens institutionelle kom-
plementaritet. P4 samme made kan den Rehn-Medierske model dog heller ikke forstas
uden de liberale afskedigelsesvilkar, der gjaldt i Sverige frem til midten af 1970’erne. En
delkonklusion lyder derfor ogsa saledes, at den politik der blev fgrt i Danmark i
1990’erne, bedst kan sammenfattes som en repetition af den Rehn-Meidnerske model
som den 1 praksis blev udmgntet 1 Sverige 1 1960’erne. I figuren nedenfor, der er en syn-
tese af modellerne, antydes mere udspecificeret hvorledes de forskellige institutioner un-
derstgttede hinandens funktionsmader.
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Figur 1: Institutionel komplementaritet i syntesen af flexicurity- og Rehn-Meidner-
modellerne
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Kilde: Egen elaborering af Hall og Soskice (2001, p. 28, 32).

Flexicurity-debattens vildveje

I lyset af disse betragtninger vil jeg i det fglgende papege nogle klare problemer ved den
made flexicurity-modellen er blevet fremstillet pa; bade i hjemlig og Europaisk sam-
menh&ng.

Angaende sidstnevnte er der i Igbet af 2007 og 2008 sket det, at Europa-
kommissionen har gjort modellen til en central del af den europaiske beskeftigelsesstra-
tegi (European Commission, 2007). Strategiens forskellige politikkomponenter er fgl-
gende blevet foreslaet revideret, sa anbefalingerne til medlemslandene i fremtiden, mere
klart end i dag, skal sigte pa en deregulering af de jobbeskyttelsesregler, der er sarligt
fremherskende i en rakke syd- og centraleuropaiske lande. Pa den anden side er anbefa-
lingerne vedrgrende arbejdslgshedsunderstgttelse og aktive arbejdsmarkedspolitikker og-
sa foreslaet endret. De gamle mantraer, om at arbejde skal kunne betale sig” og “gko-
nomiske incitamenter”, bgr, 1 fglge Kommissionen, suppleres med en rekke formulerin-
ger, der peger pa fordelene ved tilstrekkeligt hgje arbejdslgshedsydelser og uddannelse
frem for straksaktivering af ledige. Ligesa bemarkelsesvardigt er det dog, at Kommissi-
onen i et s@rligt appendiks til sin flexicurity-model redeggr for en rekke pathways to
flexicurity, der tager hgjde for det forhold, at de beskeftigelsesmassige udfordringer lan-
dene star overfor er meget varierende, og pa den baggrund betoner modellens politik-
komponenter forskelligt. Dette tyder nemlig pa en stgrre anerkendelse af, at det samlede
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mix af politikker som EU promoverer, i hgjere grad bgr vare justeret i forhold landenes
specifikke gkonomiske og beskaftigelsesmassige forhold, frem for ensidig overholdelse
af uniforme kriterier.

Men som tilfeldet er herhjemme, promoveres flexicurity-modellen 1 sig selv som en
jobskabelsesmodel. Det antages, at arbejdspladser vil opsta, i takt med at virksomhederne
far mere dispositionsfrihed i forhold til at hyre og fyre fordi, som det formuleres, dette vil
slekke virksomhedernes ansattelsesreservationer under en hgjkonjunktur. Til gengeld er
der ikke skrevet et ord om, hvad der vil ske under en lavkonjunktur. Men det ma man jo
sa tenke sig til. Akkurat som i Danmark er den Europzisk debat om flexicurity altsa af-
grenset fra det finanspolitiske aspekt. Og dette til trods for, at de beskaftigelsespolitiske
guidelines i de senere ar netop er blevet integreret med de gkonomiske guidelines. Disse
sigter imidlertid stadig pa, at holde landene pa sporet af de sakaldte konvergenskriterier,
idet de som bekendt foreskriver, at de offentlige budgetter skal holdes indenfor en grense
pa minus 3 procent af BNP, samt en rekke grenser for stgrrelsen af den offentlige gald
og inflationstakten. Pa det gkonomiske omrade er der saledes stadig tale om, at EU uni-
formt promoverer et lavinflationsregime, hvor finanspolitikken er underordnet de penge-
politiske ambitioner, desuagtet at man pa samme tid advokerer for en beskaftigelsesmo-
del, der er sa@rlig ath@ngig af samspillet mellem netop finans- og arbejdsmarkedspolitik-
ken.

Endnu mere paradoksalt er det dog, at den periode, hvori Danmark er blevet ver-
denskendt for sin flexicurity-model, faktisk har varet kendetegnet ved en raekke refor-
mer, der skridt for skridt er gaet i en helt anden retning end efter de Rehn-Meidnerske
principper. Det mest oplagte eksempel er naturligvis den omkalfatring arbejdsmarkedspo-
litikken, der i bogstavelig forstand blev igangsat ved VK-regeringens magtovertagelse i
2001, hvor man omdgbte omradet til beskaftigelsespolitik. De mere substantielle a&n-
dringer tog fart fra 2003, hvor sammensa&tningen af de forskellige aktivpolitikker blev
@ndret. Uddannelseselementet blev i den forbindelse nedtonet til fordel for jobtrening
eller jobs med Igntilskud, men derudover, og mere afggrende, indfgrtes en reekke sakaldte
serviceprocedurer, der i realiteten har haft det formal at stresse ledige, @ge aversionen
mod overhovedet at blive indrulleret 1 systemet og derved tilskynde til gget sggeadferd.
Dette lyder maske en smule konspiratorisk, men rent faktisk er der tale om, at regeringen
har fulgt nogle ret konkrete policy-rekommandationer baseret pa studier af netop trus-
selseffekten af aktiv arbejdsmarkedspolitik foretaget blandt andre af vismand Michael
Rosholm (2004). Det er saledes en ny og helt anderledes arbejdsetik, der er substansen af
den beskaftigelsesmessige indsats 1 dag, en udvikling der senest er blevet bekreftet med
kravet om, at ledige dagpengemodtagere skal sgge mindst fire jobs om ugen for at opfyl-
de radighedskriteriet. Ydermere er der for en reekke randgrupper, hvoraf indvandrere ud-
ggr et betydeligt antal personer, indfart forskellige gkonomiske sanktioner, der i krafttree-
der ved manglende efterlevelse af beskaftigelsespolitikkens krav. Jeg tenker 1 den for-
bindelse fgrst og fremmest pa starthjelpen, kontanthjelpsloftet og 300-timers reglen,
men ogsa pa forringelsen af de supplerende dagpenge, der er et direkte brud pa den mobi-
litetspolitiske filosofi, der er — eller rettere var — kernen i flexicurity-modellen.

Man kan have den opfattelse, at den nye strammerlinje 1 beskaftigelsespolitikken er
uretferdig. Mere problematisk er det dog, at det mobilitetspolitiske aspekt stort set er
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borteroderet, og at der saledes ikke langere er noget progressivt institutionelt samspil
mellem den gkonomiske politik og beskaftigelsespolitikken. Vaek er nemlig ogsa de se-
lektive efterspgrgselspolitiske elementer og principperne for den kontracykliske finans-
politik. Pa trods af hgjkonjunkturer og fuld beskaftigelse har regeringen fortsat sit skatte-
stop, der l&nge har veret en de facto skattelettelse for boligejerne, samt indfgrt lettelser 1
indkomstskatten for brede grupper pa arbejdsmarkedet. Det fremgar da ogsa af vismands-
rapportens konjunkturvurdering, at vaeksten og den ekstraordinert lave ledighed gennem
de sidste 3-4 ar fgrst og fremmest har veret drevet af hgje boligformuer og en fortsat
ekspansiv finanspolitik. Det er i trad hermed ogsa papeget, at det er det private forbrug
snarere end eksporten, der har drevet veksten, og kombineret med stigende import har
dette fgrt til et stort fald i overskuddet pa betalingsbalancen (D@R, 2008). Den afbalance-
rede institutionelle komplementaritet mellem arbejdsmarkeds- og finanspolitikken er alt-
sa blevet aflgst af en uprioriteret vakststrategi der kun spiller sammen med beskzaftigel-
sespolitikken efter laveste fellesn@vner. Alle skal 1 job pronto desuagtet arbejdets karak-
ter og personens kvalifikationer 1 gvrigt.

Konklusion

Artiklen her har sammenlignet den Rehn-Meiderske model, der lagde grunden for Sveri-
ges pkonomiske og beskeftigelsesmassige succes i 1960’erne, med den danske flexicuri-
ty-model, der bade i dansk og Europaisk sammenhang pa samme made antages at vere
hovedarsagen til Danmarks succesfulde gkonomiske udvikling siden midten af
1990’erne. Sammenligningen har vist, at de reelt gennemfgrte politikker i de to lande
faktisk var endnu mere identiske end beskrivelserne af de to modeller umiddelbart har
antydet. I begge lande var arbejdsmarkedernes dynamik saledes betinget af en hgj jobom-
setning drevet af sterke produktivitetskrav, hgje mindste mindstelgnninger og liberale
afskedigelsesvilkar. Disse komponenter var imidlertid flankeret af selektive finans- og
arbejdsmarkedspolitiske instrumenter, med de formal, at stabilisere gkonomien, pavirke
investeringsadferden og understgtte arbejdsstyrkens faglige mobilitet i opadgaende ret-
ning. Flexicurity-modellen beskriver dog ikke hverken den finans- eller lgnpolitiske di-
mension af dette policy-mix, hvilket fejlagtigt har fgrt til, at den danske succes alene er
blevet opfattet som baseret pa liberale afskedigelsesregler, genergse arbejdslgshedsdag-
penge og aktiv arbejdsmarkedspolitik. I Europaisk sammenha@ng promoveres flexicurity
saledes som en jobskabelsesmodel desuagtet det faktum, at Unionen pa samme tid sgger
at fremme en ensidig monetaristisk politik, hvor finanspolitikken er underlagt de penge-
politiske — og ikke de beskaftigelsespolitiske — ambitioner. En farlig cocktail — mildest
talt!

I Danmark er flexicurity-modellen ogsa et centralt tema, og modellen er oratorisk
blevet omfavnet af bade regeringen og den socialdemokratiske opposition. Imidlertid
vidner de senere ars reformer af arbejdsmarkedspolitikken om, at regeringen langt fra
forfglger de principper, der var barende under opturen i 1990’erne, og som flexicurity-
modellen reelt bestod af. Arbejdsmarkedspolitik er blevet til beskeftigelsespolitik, og de
mobilitetspolitiske ambitioner aflgst til fordel for en arbejdsmoralistisk linje. Det kontra-
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cykliske princip og den selektive finanspolitiske indsatsmade er pa samme made blevet
forladt til fordel for en ensidig ekspansiv forbrugspolitik. Hvilken model, der er den bed-
ste, skal jeg ikke ggre mig til dommer over, men at pastanden, om at regeringen viderefg-
rer flexicurity-modellens principper, er en sandhed med modifikationer.
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Artikel IV

‘Old wine in a new bottle’ or ‘something new under the sun’?
A Comparative Assessment of the European Commission’s
Flexicurity-concept'

By Mads Peter Klindt

Abstract: The European Commission’s adoption of Flexicurity-policies, as part of the revitaliza-
tion of the European Employment Strategy, has triggered rather intense debate. Trade unionists
and researchers are sceptic and see the Flexicurity-agenda as a change of visual attraction
rather than a real policy revision of the Commission’s employment policy. Subsequently they
also claim that the Commission’s style of Flexicurity is unbalanced and not living up to the in-
tensions originally embedded in the concept. This paper test these accusations by analysing the
policy-recommendations put forward by the Commission under the Flexicurity heading in com-
parison with former guidelines on employment and social policy. Furthermore, the Commis-
sion’s version of Flexicurity is compared to those of Denmark and the Netherlands that have
been known as the real-life examples of Flexicurity. The analyses suggest that Flexicurity has
brought about substantial changes, especially in regard to the roles envisaged for unemployment
benefits and active labour market policies as constituent parts of the broader policy-mix. It is
also argued that the Commissions style of Flexicurity is better balanced and more appropriate
than both the Dutch and Danish examples.

Introduction

In the last couple of years, one of the more interesting developments in European em-
ployment politics has been the European Commission’s engagement in the debate on
Flexicurity. At first the Commission used the concept to draw-up a series of analysis
identifying correlations between different institutional arrangements and labour market
outcomes (European Commission, 2006a; 2007¢) and had as such an instrumental rela-
tionship to the concept. More recent documents, however, have confirmed that Flexicu-
rity has become a core part of the Commission’s employment policy, and therefore the
relationship can no longer be seen as instrumental. Flexicurity is policy, just as it was
when it was applied for the first time in the Netherlands back in the mid-1990s. Most
evidently this is demonstrated in the communication Towards Common Principles of

! Paper presented at CARMA’s (Centre for Labour Market Research) 25" Anniversary Conference, October 9-10
2008, Aalborg University, Denmark, workshop 2 “Flexicurity and policy reform in Europe”.
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Flexicurity (European Commission, 2007a) that outlines a concrete proposal regarding
which policy components that should be subsumed future labour market reform pro-
grammes in the Member States, including a series of pathways to Flexicurity that specify
policy-recommendations in relation to different socio-economic challenges. On a more
general level, a series of principles (as indicated by the communication title) furthermore
outline the values by which labour market reforms should be guided and implemented.

In line with the pioneers in the academic Flexicurity-debate, the European Commis-
sion has presented Flexicurity as a novel approach to labour market regulation that em-
phasises the balance between employers’ need for more labour market flexibility and
workers’ need for various measures of security. The fundamental idea, that flexibility and
security not necessarily are contradictory but in many cases actually maybe each others
requisites, is also shared. Among the former, the latter’s adoption and elaboration of the
concept has, however, not been without controversy. On the one side there is a series of
actors who have a rather enthusiastic interpretation of the situation. First and foremost
they see the development as a sign of revival for social democratic values such as work-
ers’ rights, tripartite dialogue and measures of social security. On the other side there is a
group of people which see the process as the prolonging of a well-known deregulation
agenda aiming first of all at dismantling employment protection laws. In their eyes, Fle-
xicurity reflects a change of visual attraction rather than a substantial policy revision; it is
not new and hardly balanced (Keune & Jepsen, 2007; Viebrock and Clasen, 2007).

The sceptics’ first argument point to the observation, that the policy-components put
forward under the Flexicurity-heading all have been part of the European Employment
Strategy (EES) for several years. The EES, launched in 1997 and in 2000 subordinated
the Lisbon Process, has is in many ways, however, not been a very successful strategy.
The employment goals, which were set up in 2000 and elaborated in 2003, have long
seemed unachievable, and the strategy’s impact on the Member States’ national reform
programmes have not been particularly distinct — in recent years even declining (Mailand,
2006). Because Flexicurity was a relatively open and ill-defined concept, yet still associ-
ated with much enthusiasm and only little critique, applying it on top of the strategy has
therefore been a smart way for the Commission to revamp the EES and gain new atten-
tion without coming up with any proper innovations.

Secondly, they argue that the Commission’s style of Flexicurity, rather than increas-
ing security synchronically with flexibility, imply a shift from ‘old’ to ‘new’ types of se-
curity, that is, a degrading of tangible and enforceable forms of protection like job guar-
antees and income security, for more intangible forms of security like education and trai-
ning. Thus;

“... instead of creating a win-win situation, it favours flexibility over security and em-
ployers’ interests over workers’ interests (...) The Commission’s Flexicurity position
also confirms its emphasis on economic instead of social goals and its reconceptuali-
sation of security from protection against risk to the capacity to adapt to change, and

of solidarity from redistributive solidarity to competitive solidarity” (Keune and Jep-
sen, 2007 p. 206).

This article does not contest the opinion, that the Commission’s take-up of Flexicurity
policies might be related to a strategic practice of reinforcing the image of the EES. A
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neglected point, however, is that the many analysis conducted by both Commission and
more independent researchers may have resulted in policy-learning, and as a result hereof
given rise to policy readjustments. In practise, the policy-components pursued under the
Flexicurity-heading could therefore very well be similar to those promoted in earlier
guidelines under the EES, but at same time, the meaning and interpretation of these com-
ponents could have changed in accordance with newly procured knowledge. And the
adoption of Flexicurity-policies may thus be a combined change of both style and con-
tent. In order to the test whether the Commission’s version of Flexicurity is like ‘old wine
in a new bottle’ or there actually is ‘something new under the sun’, the article therefore
will apply a more narrow text-related analysis than previous contributions have pre-
sented, and the task will be to compare the discourse of the newly proposed guidelines
for the 2008-2010 cycle of the Lisbon strategy with earlier guidelines.

Moreover, the article will confront the argument that the Commission’s style of Fle-
xicurity is unbalanced and favouring employer’s interests over workers’. Without refer-
ence points, such an exercise could however easily end up as an arbitrary theoretical dis-
cussion. To make the discussion make sense, the Commission’s Flexicurity policies will
therefore be compared to the two typically referred real-life examples of Flexicurity,
namely the Dutch and Danish examples, as proxies for balanced versions of the concept.

But before turning to the comparative analyses, an introduction to the Flexicurity-
policies proposed by the Commission appears appropriate.

The Policy Components and Pathways to Flexicurity

As mentioned above, the policy components subsumed the Commission’s Flexicurity-
concept were outlined in the communication Towards common principles of Flexicurity.
This document is a typical policy-paper in the way that is uses various linguistic ploys
such as issue framing and problem representation to make the policies suggested seem
absolutely reasonable. The basic problems identified are globalisation, technology, age-
ing and segmented labour markets. All of these indicate that the European welfare states
are under pressure, that companies should be more adaptive and innovate faster, and that
workers should be more mobile a better prepared for changes. At the same time though,
there is also a strong commitment to the notion of the European Social Model (ESM) as a
leading value that should underpin the reforms aiming at making Europe more adaptive
to changes. By putting emphasis on the ESM, the Commission marks a distance to other
capitalist models such as the American or the Chinese models. European capitalism is
capitalism with a human face, so to speak.

According to the Commission, a Flexicurity strategy should therefore be composed
of the following components:

* Flexible and reliable contractual arrangements

» Comprehensive lifelong learning (LLL)

* Modern social security systems

» Effective active labour market policies (ALMP)
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Flexible and Reliable Contractual Arrangements

The scepticism and anxiety some labour representatives have put forward in the Flexicu-
rity debate regards primarily the first of these components, as it is here the contours of
actual deregulations are outlined. The formulation “Flexible and reliable contractual
arrangements” does first of all cover the wish that employment protection legislation
(EPL) should be eased to make companies better geared for swift readjustments. Aware
that this is the sore spot, the Commission has done a lot to highlight the indirect negative
effects restrictive labour laws entail for certain groups on the labour market. This is done
both in its Flexicurity-documents but also it its Green Paper on the modernisation of la-
bour law (European Commission, 2006b).

The basic claim is that strict EPL. combined with a development towards more con-
tractual diversity, have led to severe segmentation problems in many countries. Labour
forces being divided into casts — an insider caste with open contracts and good jobs, and
an outsider caste with a-typical contracts, low wages, and poor prospects of career stabil-
ity. Consequently, many outsiders will choose early retirement, informal work or jobs in
the shadow economy. Not only does such a development result in many unfulfilled
dreams among people in the working age; it is also associated with huge socio-economic
losses such as lower tax yields and dwindling fertility rates.

The positive things mentioned in connection with EPL are that it encourages enter-
prises to invest in training while promoting loyalty to the firm among the employees.
Consequently, the Commission does not propose a total abolishing of EPL but it suggests
a ‘tenure track approach’ where protection, such as notice periods and severance pay,
increases with seniority, while administrative permission procedures regarding redundan-
cies should be shortened. On the other hand, the opinion is also that the position of a-
typical workers should be improved, for instance through the introduction of minimum
standards on pay and working hours (European Commission, 2007a, p. 12 and 28).

Comprehensive Lifelong Learning

This second component, lifelong learning (LLL), addresses the technological challenges
which both companies and workers are facing. The argument goes, that because of the
increasing speed and irreversible nature of the information technology, companies will be
under continuous pressure to adapt and innovate, and continuous education and further
training of most employees will thus be necessary. From the perspective of the employ-
ees, LLL is therefore not only a prerequisite for staying employed, it is also a necessary
condition for the ability of finding new employment in case of dismissal.

An obvious problem, which also is identified by the Commission, is, however, that
most companies only will focus on their core employees when investing in human re-
sources. This will result in so-called Matthew effects, where the opportunities of continu-
ous vocational training (CVT) often are granted those already well-educated. To over-
come this negative incentives structure, a proposal is therefore to introduce cost sharing
at branch level and to give tax credits to companies that invest in CVT for their low or
unskilled workforce. The idea of giving a tax credit is also mentioned in relation with the
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organisation of individual training accounts aimed at giving workers some freedom to re-
educate themselves while maintaining their job. Another proposal is to setup compulsory
training funds and introduce voucher systems so that everybody, despite type of work
contract, is entitled to CVT. Such funds should be financed by employers and govern-
ment money respectively (European Commission, 2007a, pp. 12-13, 29-30, 32 and 35).

Modern Social Security Systems

According to the Commission, social security systems should be modernised for the pur-
pose of reintegration in an economy where job turnover is high and more rapid than in
the past. At the same time, though, they should also help improve participation rates, and
therefore benefits should be at such levels that informal work or moonlighting is unnec-
essary during a period of unemployment. In the wake of this argumentation the Commis-
sion acknowledges that some Member States need to raise their benefit levels. At the sa-
me time, though, it is important that income insurance systems work as stepping stones -
not as transfer systems that permanently pull people out of the labour market. And ac-
cordingly, allowances need to be time-limited and the monitoring of the conditionality of
benefits need to be improved to ensure that benefit recipients are active job searchers.

A second point aims at making benefit systems accessible for all types of workers,
especially a-typical workers that often have a greater risk of experiencing spells of unem-
ployment than people with permanent contracts. Benefit systems should therefore ensure
the possibility for all types of workers to continuously accumulate rights, while portabil-
ity of entitlements across branches also should be facilitated.

Finally, to address the problem that many low skilled benefit recipients only face
small gains by taking up work, an in-work supplementary benefit could be introduced,
thereby the heightening the wage gain and the incentive to take a job. An in-work tax
credit could also do this job (European Commission, 2007a, pp. 13-14, 29, 31, 33 and
35).

Effective Active Labour Market Policies

The objective of ALMPs is twofold. First of all, activation, such as compulsory participa-
tion in job training or job search classes, is a way to offset the disincentives more gener-
ous unemployment benefits can have on job search intensity and the willingness to accept
work. Secondly, it should however also be seen as a helping hand, assisting unemployed
people in their search for a new job.

The implementation of ALMPs should have its starting point and be monitored at
the public employment services, but in order to insure policy-effectiveness, stakeholders,
such as trade unions, employer organisations, private employment agencies, and other
organisations with detailed knowledge about the needs of the labour market, would also
need to be involved.

An elaboration is that activation measures should distinguish clearly between differ-
ent categories of jobseekers. For people with sufficient skills, emphasis should be on job
search. But for those with insufficient skills, activation should rather focus on training to
increase chances of upward mobility and sustainable reintegration (Ibid.).
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Roads to Flexicurity

As Commission analyses of different indicators of Flexicurity have revealed, huge differ-
ences exist among the members states in regard to the balance between flexibility and
security. Elaborating the policy components into different packages taking into account
the heterogeneity of the Union has therefore been a necessary task. This effort has re-
sulted in the formulation of four pathways suited for four different types of socio-
economic challenges. As such, the pathways do not reflect different clusters of countries,
and some countries are likely to find solutions within more than one of the pathways.
Yet, reading the scenarios developed for each pathway, it is relatively easy to match
some of the countries with the different pathways. An example is pathway 4 which “...is
of interest to those countries which have experienced substantive restructuring in the re-
cent past, resulting in high numbers of people on long-term benefits ...” (European
Commission, 2007a, p. 34). Here, the Commission clearly aims at the former socialist
countries and Soviet republics. A country like France, on the other hand, could be placed
in accordance with both pathway 1 and 2. Pathway 1 “is of interest to countries where
the key challenge is segmented labour markets...” (European Commission, 2007a, p. 28)
while pathway 2 is directed at those countries “...where there is a higher proportion of
big companies and low level of job mobility” (European Commission, 2007a, p. 31).

In accordance with the different scenarios, the pathways accentuate the policy-
components in different ways. For example, whereas pathway 1 has a diversified ap-
proach to altering EPL (insiders should be less protected while more job security should
be provided to outsiders), pathway 2 aims more clear-cut at relaxing EPL. Both stress the
need for better, i.e. higher, benefits, while these seem to be adequate for those countries
matching pathway 3. Pathway 3, on the other hand, has its main focus on enhancing the
employment possibilities for low skilled, single mothers, and immigrants — groups that
risk falling behind in otherwise well functioning labour markets. Emphasis in pathway 3
therefore lie on the LLL-component as well as the ALMP-component and entails a more
differentiated effort considering that more vulnerable groups have special needs. Pathway
4 puts equal emphasis on all components.

Table 1 gives an overview of the content of the different pathways in relation to the
four components and an estimation of which countries that are likely to fall within the
scope of each pathway. The indicator for component 1 is the level of EPL. Indicators for
component 2 are regulation and public spending in relation to LLL. Indicator for compo-
nent 3 is spending on social security, while indicators for component 4 include both
spending on ALMP as well as recommendations concerning a more diversified set of pro-
grammes in accordance with the needs of different groups of job seekers.

184



TABLE 1: FOUR PATHWAYS TO FLEXICURITY2

Typical target
EPL LLL UB ALMP Countries

Spain, Italy,

Pathway 1 +/- + + + ~ France

Germany,
France
UK, Netherlands,
(Denmark)

Eastern Europe,
(Germany)

Pathway 2 - + ~
Pathway 3 + ~

Pathway 4 + + + ++

Source: Own elaboration based on European Commission (2007a)

The Employment Strategy Before and After Flexicurity: Change or Continuity?

To be able to assess whether the Commission’s Flexicurity-agenda bring about changes
to the EES or not, one must of course trace back the path which former Employment
Guidelines and policy recommendations have followed. At first, however, a short note on
the history of the EES.

As observers of the European politics will know, social and employment policies
were issues retained at the member state level throughout the 1970’s and 1980’s. In this
period, the European integration processes first of all revolved around market integration,
fiscal and monetary policies. Persistent unemployment problems, which by the early
1990’s had reached unprecedented heights, did however stimulate the revival of the idea
of a common employment agenda. A series of key objectives, initially outlined in the De-
lors White Paper on Growth, Competitiveness, and Employment (1993), where agreed
upon at the European Council in Essen in December 1994, but it was only following the
Luxembourg Summit in 1997, and the ratification of the Amsterdam Treaty, that the em-
ployment strategy was launched.

At this early stage, there was, however, quite widespread reluctance among the
Member States to commit the Community to strict employment targets. Consequently,
the Commission’s proposed targets of an increase in employment from 60.4 to 65 per
cent within four years, and a maximum unemployment rate of 7 per cent, were rejected.
In stead, the parties agreed on the blurred objective of a “significant increase in employ-
ment (...) on a lasting basis” (Council of the European Union, 1997, para 22). To assist
the Member States in this endeavour, four pillars; employability, entrepreneurship, adap-
tability, and equal opportunities, and 19 appertaining guidelines where outlined. Their
purpose was first of all to inspire the Member States to a more structured employment
effort, but also to facilitate convergence as to how to measure, assess and monitor pro-

% ++ much higher spending /much more regulation

+ higher spending /more regulation

- lower spending /less restrictive regulation

~ More diversified solutions needed to accommodate the specific needs of different segments of the workforce
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gress on employment matters. In response, the Member States were obliged to submit
national action plans (NAPs) accounting for their actions and results in accordance with
the guidelines, on the basis of which the Commission then would be able to compare and
benchmark the different countries. Altogether, the process constituted a new type of gov-
ernance, which later was to become known and fully crystallize as the Open Method of
Coordination (OMC) (Kluve et al., 2006).

After the prosperous years of the late 1990’s, the EES where subsumed the Lisbon
Strategy launched at the Lisbon Council in 2000. In light of the optimistic spirit, the ob-
jective of combating unemployment was changed to the notably more ambitious mission
“...to enable the Union to regain the conditions for full employment ...” (Council of the
European Union, 2000, para 6) and concrete employment targets finally set up: By 2010
the average employment rate should have increased to 70 per cent, while female em-
ployment should have increased to 60 per cent (Ibid., para 30).

In 2003, after a 5 year review of the strategy’s impact on Member States’ employ-
ment policies and some difficult negotiations between different Member State coalitions,
the strategy was simplified and the four pillars where replaced by three overarching ob-
jectives with a reduced number of guidelines:

* Full employment
* Quality and productivity at work

¢ (Cohesion and an inclusive labour market
(Mailand, 2006)

However, by the mid-term review of the Lisbon Strategy in 2005 it became obvious that
the ambitious targets where unachievable. The global recession following the September
attack on the World Trade Centre in New York in 2001 had affected the European eco-
nomies worse than the Japanese and American economies. Growth in employment had
stagnated and compared to the US, hourly productivity had fallen almost 10 per cent
(from 97 to 88 per cent) between 1995 and 2005. To respond to the negative develop-
ment, the European Council decided to re-launch the Lisbon strategy. There was consen-
sus that the focus on employment needed to be sharper, and that the interplay between
economic and employment policies needed more attention, and consequently the policy-
cycle was lengthened from one to three year stages, and the Employment Guidelines
where merged with the broad economic policy guidelines (BEPGs). Not only did this un-
derscore that Member States should view economic, employment and social policies as
elements of the same policy package, it also send the signal that systems of social protec-
tion and EPL should be perceived as contributors to growth and employment, rather than
the classic comprehension of safeguards protecting workers from market failures (Ashi-
agbor, 2006, pp. 127-139, 159, 208-215).

The Political Content of the Employment Strategy

Despite the many procedural changes, and the general revisions in 2003 and 2005, many
observers have pointed, that the political content of the employment strategy have re-
mained remarkably consistent throughout the first 10 years of the strategy’s life. Already
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in 1997, in the run-up to the Jobs Summit in Luxembourg, the Commission charted the
course towards enhanced flexibility and a re-conceptualization of labour market security;
from specific job security provided by EPL to the more intangible concept of ‘employ-
ability’ understood as workers’ ability to be mobile and adaptable on the labour market,
as the two main preconditions for boosting employment. According to the Commission,
such transformations would contribute to solving the two major structural problems,
which at that time where identified as the low level of job creation and lack of skills
among the work force. First of all it was assumed, that revised employment regulation
would lead to lower non-wage labour costs and thereby positively alter employers’ hiring
behaviour. Secondly, by adopting a new strategy focusing more on learning and incen-
tives, labour supply would be better matched to labour demand and productivity would
increase markedly (European Commission, 1997).

As is obvious from the pillar names, flexibility and employability also became the
key concepts shaping several of the Commission’s guidelines applied from 1998 an on-
wards. An example is the emphasis on the importance of activation policies and the need
for a better interplay between tax, benefit, and training systems for the purpose of en-
couraging job search and giving incentives to unemployed people, which constituted two
of the main points under the employability pillar in the 2002 guidelines (Council of the
European Union, 2002, p. 64-65). Both elements are also recurring in later guidelines, all
though accompanied by somewhat different formulations. In the 2005-2008 guidelines a
key notion in guideline 19 is to ‘make-work-pay’ through;

“«

.. continual review of the incentives and disincentives resulting from the tax and
benefit systems, including the management and conditionality of benefits and a sig-
nificant reduction of high marginal effective tax rates ...” (Council of the European
Union, 2005, p. 29).

In 2002 under the entrepreneurship and adaptability pillar we also find the precursors to
the 2005-2008 guideline 21, aiming at promoting more labour market flexibility and em-
ployment security, but again the differences lie in the concrete wording. In 2002 the
Member States are called on to; “... reduce significantly the overhead costs and adminis-
trative burdens for businesses, in particular when an enterprise is being set up and when
hiring additional workers...” , while the social partners are urged to;

“...negotiate and implement at all appropriate levels agreements to modernize the or-
ganization of work, including flexible working arrangements (...) achieving the re-
quired balance between flexibility and security, and increasing the quality of jobs.
Subjects to be covered may, for example, include the introduction of new technologies,
new forms of work and working time issues such as the expression of working time as
an annual figure, the reduction of working hours, the reduction of overtime, the de-
velopment of part-time working, access to career breaks, and associated job security
issues ...”(Council of the European Union, 2002, p. 67).

In 2005, it is the more general notion of ‘adaptation of employment legislation’ which is
being applied, but here we also find the recommendations to more internal flexibility
such as working time flexibility and smarter work organizations. The newish elements in
2005 seem to be a more clear attention to the problems faced by a-typical and non-
standard workers and the role of adapted wage setting mechanisms, while the gender is-
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sue seems to fall behind a bit. The equal opportunities pillar, which first of all was dedi-
cated to the problems of gender inequalities, is in 2005 replaced by the so-called ‘life-
cycle approach’ addressing in particular the need to provide institutions that increase the
possibilities of reconciling work and family life (Council of the European Union, 2005,
pp- 26-27; Ashiagbor, 2006, p. 151).

So, between 1997 and 2007 the employment strategy has maintained its focus on la-
bour market flexibility and worker employability as the road to more jobs. Yet, what is
striking is that the Commission, when describing the more controversial issues such as
how to reform social security systems and how make systems of employment legislation
more ‘employment-friendly’, consequently has abstained from giving more concrete rec-
ommendations. On the other hand, when addressing issues with less contentiousness,
such as flexible working time or how to better bridge the skills’ gap, concrete proposals
have been manifold. Therefore, analyses on the Commission’s employment strategy have
predominantly been occupied with discursive interpretations, often ranking it alongside
the OECD’s Jobs Strategy and more neoliberal or neo-corporatist strategies, and conclu-
sions have tended to foresee the Commission failing in its attempt to present a third way
alternative between social democratic and neo-liberal strategies (e.g. Deakin & Reed,
2000). Phrases such as ‘modernizing benefit systems’ and ‘new incentives structures’
have almost exclusively been interpreted as envisions of lower and decreasing replace-
ment rates, stricter eligibility criteria, etc., while urges of ‘more employment friendly
regulations’ often haven given rise to conceptions of relaxed EPL and downward wage
flexibility.

Ashiagbor’s detailed analysis also incline towards the view that the balancing of
competitiveness and social protection is biased heavily in favor of the former, and she
insinuates that the many words praising the European Social Model in reality have been
embellishing an agenda of deregulation and workfare (2006, p. 149-190) — much in line
with Keune and Jepsen whom I referred to in the introduction.

The 2008-2010 Guidelines and Flexicurity

As the Commission’s publication on the Common Principles of Flexicurity to a certain
extent deny these interpretations, especially in regard to what it means with its imperative
to modernize social security systems, it brought along a certain level of expectancy as to
how the Flexicurity principles and components were to be embedded into or shape the
new guidelines.

The result is not totally unambiguous. Neither are we dealing with a completely re-
organised document. Flexicurity is mentioned eight times in the publication, yet most of
the guidelines maintain the same wording and vagueness characterizing earlier guide-
lines, and the majority of the concrete policy proposals presented through the ‘pathways
to Flexicurity’ does not appear. The visible differences between the new guidelines and
those from 2005 lie, however, in the clarifying text accompanying the guidelines which is
more elaborated in the new version. This is especially the case regarding the second ob-
jective of improved adaptability of workers and enterprises. Compared to the 2005 ver-
sion, one quarter page of text has grown to three quarters, and the description of the chal-
lenges workers’ must adapt to is accompanied by a much more thorough review of how
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modernised institutions can assist them in doing so. Hence, when reading the two docu-
ments end to end, the aggregate impression is actually quite diverging. In 2005 emphasis
is put solely on workers’ individual responsibilities — what they must do or be capable of;

“For workers, working life is becoming more complex as working patterns be-
come more diverse and irregular and an increasing number of transitions need
to be managed successfully throughout the lifecycle (...) they must cope with
new ways of working, including enhanced exploitation of Information and
Communication Technologies (ICT) and changes in their working status, and
be prepared for lifelong learning. Geographical mobility is also needed to ac-
cess job opportunities more widely and in the EU at large” (European Com-
mission, 2005, p. 29).

In the new document there is an otherwise clear recognition that workers need to be
equipped by appropriate institutions to be able to meet these challenges. It is also explic-
itly acknowledged that transitions in modern working life possibly entail spells of unem-
ployment. Emphasis is thus no longer unilaterally placed on what people must be capable
of, but also on what needs to be provided to them for that purpose;

“Workers must be prepared for and furnished with lifelong learning opportu-
nities, in order to cope with new ways of working, including enhanced exploi-
tation of Information and Communication Technologies (ICT), and changes in
their working status with associated risks of having to face temporary losses of
income better accommodated through the provision of appropriate modernised
social protection” (European Commission, 2007b, p. 30)

The role of modernised social security systems is even further elaborated;

“Flexicurity involves (...) modern social security systems that provide ade-
quate income support, encourage employment and facilitate labour market
mobility (this includes broad coverage of social protection provisions, unem-
ployment benefits, pensions and healthcare, that help people combine work
with private and family responsibilities such as childcare)” (Ibid.).

In light of these extractions, I would argue that we have witnessed a significant change of
policy in the employment strategy, especially regarding the role envisaged for social se-
curity as element of the broader policy mix. The suggestion that benefit systems should
be reviewed with regard to their influence on job search behaviour and work incentives,
which left the impression that Member States should reduce replacement rates, has been
replaced by a new comprehension, which reckons the role these transfers have on peoples
ability to cope with changes in family and working life. And in the description of the Fle-
xicurity pathways we actually find explicit recommendations that some Member States
raise their benefit levels. This completely contradicts hitherto analysis of the Commis-
sion’s policy.

Another al though less significant development regards the component of ALMP.
Throughout the Luxembourg-process, active policies have had top priority, yet the Com-
mission have been reluctant to recommend specific measures rather than other. ‘Activa-
tion’ or ‘active measures’ have been articulated in general terms as means to improve
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employability. With the Flexicurity-concept, however, the role of ALMP has been speci-
fied. Today it is clear that ALMP is thought of as a double-edged sword that serves the
purposes of motivating as well as assisting unemployed. The Commission points specifi-
cally at measures such as retraining, job training and work practice, but it also it empha-
sizes the role of early intervention to identify personal needs, give job search assistance
and guidance as part of personalized action plans. The idea is to promote a differentiated
approach, to ensure that those sufficiently skilled actually are making an effort to find
new employment, while those poorly skilled rather should have their competencies up-
graded than their availability questioned.

Finally, I would add that the Flexicurity-concept make it clearer how the Commis-
sion envisages EPL to be modernized. Rules for economic dismissals should be less re-
strictive, procedures be shortened, and bureaucracy minimized, while a-typical workers
on the other hand should have more job security. This would reduce companies’ reluc-
tance to hiring people on open-ended contracts and quicken their ability to react on eco-
nomic changes, while non-standard work would be less attractive to apply. And as such I
think it is evident, that Flexicurity has brought change to the content of the employment
strategy. Before Flexicurity, the incorporated modernization imperatives implied a shift
from “... extensive employment protection and social benefits, towards investments in
human capital” (Ashiagbor, 2006, p. 189), whereas today, the strategy rests on a com-
promise where better social security systems and higher replacement rates are to be
traded off for less EPL.

The Dutch and Danish Examples

The last section of the article will address the second research task, which is to compare
the Commission’s Flexicurity-concept to the Dutch and Danish examples. Methodologi-
cally it can of course seem as a somewhat unorthodox approach to compare a proposed
policy strategy to an already implemented reform and a longstanding labour market mo-
del. Therefore I will remind that the purpose not is to evaluate the different systems or
policies. The aim is to view the three as delimited policy packages and thereby illustrate
which policy areas and components that have been affiliated to Flexicurity throughout the
concept’s lifespan, and how the balance between flexibility and security have been em-
phasized through them.

The Dutch Flexicurity-reform

The Flexicurity-reform in the Netherlands was aiming on the one side to flexibilize em-
ployment relationships, while providing more security for a-typical workers on the other.
The background for action was the emergence of a segmented labour market. Prior to the
Flexicurity-reform, Dutch employment relations were strongly regulated by labour laws
protecting workers from dismissal. If Employers wanted to lay-off personnel, they would
need to obtain public acceptance and to pay sizeable amounts of money in severance pay.
Challenged with increasing international competition up through the 1990’s, employers
saw a way to circumvent these long-winded and costly procedures through hiring people

190



on short turn contracts or through temporary work agencies, consequently leading to a
growing segment of employees with no judicial security measures. The Netherlands was
facing a labour market divided in two. The new legislation that came into force on Janu-
ary 1% 1999 consisted of the following main elements, characterized as a trade-off com-
bination of numerical flexibility and job security but also with a degree of employment
security:

Flexibility:

e The maximum number of fixed-term contracts before prompting an open-ended
contract was increased from one to three.

* Public authorization prior to establishing a temporary work agency (TWA) was
abolished, and so was the six-month time limit for individual employment
through a TWA.

* The general notice period was shortened from six months to between four and
one month.

* Dismissal notification procedures at the public employment services were made
less bureaucratic.

Security:

* The existence of an employment contract was made easier presumed in cases of
a-typical work

* On-call workers were given the entitlement of a minimum of three hours pay for
each on-call shift.

* A six-month time limit, as the maximum time span employers can employ on-
call workers without payments, was introduced.

* On-call workers, having worked more than 20 hours a month for three consecu-
tive months, were automatically presumed to have a normal employment con-
tract, entitling the worker to a monthly number of hours corresponding to the
monthly average of the last three months.

* After a 26-weeks trial period, a worker’s contract with a TWA was to be consid-
ered as a regular employment contract, entitling the worker to pension contribu-
tions and further training at the expense of the TWA.

* More restrictive dismissal rules were introduced for trade union members.

* In dismissal cases at the lower court, judges were made obliged to check for ru-
les prohibiting dismissal of workers on sick leave, eventually imposing the em-

ployer to make a re-integration plan concerning the employee (Wilthagen &
Tros, 2004).

Evaluations of the Dutch Flexibility and Security Act point in different directions as to
the concrete development in numbers regarding the level of fixed time contracts, whereas
they seem to agree that the number of workers employed through TWA’s and on-call
contracts decreased in the aftermath of the reform. Eurostat data show that the incidence
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of fixed-term employment increased from below 14 percent in 2000 to above 15.5 per-
cent in 2005. This is backed by the Dutch Bureau of Statistics (CBS?) but contradicted by
panel data produced by the Institute for Labour Studies (OSA”) at Tilburg University that
show a somewhat flat curve around 13 percent.

Notwithstanding these differences, there is consensus in research circles that the
Dutch Flexicurity reform was more flexible than secure, so to speak. Employers gained
more flexibility both in regard to core employees and in relation to applying fixed term
employment. And as security measures where build into temp-working and on-call con-
tracts, the employers naturally were induced to rely more on fixed term contracts at the
expense of the former two. Many on-call workers had their contracts changed to part-
time work, and many temp-workers got fixed term contracts at establishments they had
been temping for. This could be seen a positive development, however, because of the
employers new right to hire employees on a fixed term for up to three times in a row
without having to offer a permanent contract, the number of employees moving from the
a-typical sector to a permanent job fell dramatically. Furthermore, many employees stan-
ding next in line to move from a fixed-term contract to a permanent job experienced that
they where dismissed for the same reason (Houwing et al, 2007). Other studies have de-
monstrated that the reform by no means increased the probability for a-typical workers to
find a permanent job. Rather, entering the a-typical segment of the labour is associated
with a negative wage differential (Graaf-Zijl, 2005).

Another important aspect, where more have been said than done, regards the social
security coverage of atypical workers. Despite the fact that atypical workers have a
higher risk of becoming unemployment, there are still major problems of non-coverage
and non-take-up; problems to which no solutions have been implemented (Oorschot,
2004).

Consequently, the Dutch Flexicurity reform could be criticised for leaving too many
loop holes for employers to exploit while creating new blind alleys at the rim of the la-
bour market, and thereby actually institutionalizing the dual labour market rather than
dismantling the mechanisms leading towards it. The core problem in the Dutch context
seems to have been the unevenness of the reform and the fact that it thereby maintained
two tracks of employment instead of merging them. The element of flexibility was all-
encompassing but not fairly distributed, while the security measures only addressed cer-
tain groups of employees and certain types of employment contracts.

Another objection is the fact that the Dutch Flexicurity-reform did not deal with the
strong gender bias on the labour market. Close to 80 per cent of the female population
work part time or have a-typical employment, but no measures were introduced to break
this pattern. The huge part time segment was a result of the so-called Wassenaar Agree-
ment of 1982 that introduced flexible reductions in working time to reduce unemploy-
ment. But for many families the part time provision offered them a chance to better rec-
oncile family obligations with work that have evolved into a fundament institution on the
Dutch labour market. The disadvantage is however the strongly economic distortion be-
tween men and women (Ibid.).

? Centraal Bureau voor de Statistiek
* Organisatie voor Strategisch Arbeidsmarktonderzoek
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Denmark’s ‘Golden Triangle of Flexicurity’

Contrary to these traits, the Danish example of Flexicurity has been credited for its uni-
versalistic principles resulting in a more inclusive system with a less unequal distribution
of risks and rights. The Golden Triangle consists first of all, of a nexus between a flexible
labour market with little EPL and a generous system of income support for the unem-
ployed. The third pillar of the model consists of ALMPs that help shorten unemployment
spells due to different activation and re-education programmes. In the Flexicurity-
language the Danish model is a synergetic combination of numerical flexibility, income
and employment security.

Figure 1: The Golden Triangle

Traditional nexus of flexibility -—~

and security in the Danish
Employment system

Flexible

Labour R
Market , The qualification effect of ALMP

Active
Labour
Market
Policy

Unem-
ployment
Benefits

The threat effect of ALMP

Source: Bredgaard et al (2005).

An important point when applying the Danish model in comparative research is the fact
that it cannot be attributed to a single reform or political program, but rather must be de-
scribed as a system of institutions that has emerged from more than 100 years of class-
compromises between capital and labour, bourgeois and social democratic political ac-
tors. The flexible labour market stem from the 1899 September-agreement that ended a
four month industrial conflict involving some 40.000 workers and 5.000 employers
within construction and ironing. On the one hand, the newly founded trade union federa-
tion (LO) was acknowledged as the formal representative for workers in the industrial
sector and thereby the practice of collective bargaining and the right to take strike action
was consolidated. On the other hand, the employers’ undisputed right to adjust quantities
was determined. The September-agreement still stands as the constitution of the Danish
industrial relations system (Jgrgensen, 2000).
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Al though the September-agreement was the first of its kind in European history,
Denmark was not the only country to develop a right-to-manage model encased in a sys-
tem of collective bargaining with clear procedural rules defined. The remarkable aspect is
the fact that the model prevailed, and that an accumulation of a safeguard against lay-offs
never occurred. One explanation is likely to be the development of the system of unem-
ployment insurance funds that followed shortly after the September-agreement. Estab-
lished in 1907 and organized in line with the so-called Ghent principles, the insurance
system guaranteed a high degree of union membership and strong occupational commit-
ment. It introduced a proper balance of rights and duties that immediately brought relief
inducing a more peaceful socio-political atmosphere in the country.

But more importantly, the system strengthened the role of the labour movement as it
averted downwards pressure on wages and partly gave unions control over the employ-
ment allocation function across the different industries, which was very unlike what hap-
pened in most of the other countries that also developed social security systems at this
early stage. On the other hand, as the system primarily was financed by government taxes
and membership payments leaving companies almost without obligations, supporting the
Ghent-model was an easy admission also from the employers’ perspective. And it is this
combination of embedding power to the unions while exempting employers from pecuni-
ary burdens that gave the system its strength, and probably averted the pressure for job
protection that sprung up in many other countries (Jensen, 2007).

Consequently, the labour movement gradually pushed for improvements of the in-
surance system up through the first half of the century leading to the peak in the late
1960’s where the hitherto most encompassing reform was undertaken. The income re-
placement rate (IRR) was raised from 80 to 90 per cent while a more beneficial method
to mete out the allowances was introduced. Furthermore, the government took over the
marginal costs of rising unemployment, which in practice meant that insurance premiums
would remain low during economic down turns. In return for acceptance, the employers
demanded that the allocation function was transferred from the unions and the insurance
funds to a more effective (and neutral) institution, which lead to the founding of the na-
tional public employment service (AF").

The founding of the AF at the same time marked the starting point for labour market
policy as an independent public policy-issue on national level in Denmark, and accord-
ingly some scholars date the three-legged Flexicurity-model to this period. The AF was a
political response to the bottlenecks and wage inflation that occurred during the upturn of
the 1960’s. Its main objective was therefore to fasten matching processes and enhance
labour mobility through exchange of information. However, shortly after the birth of the
AF-system, labour supply shortages disappeared and unemployment became the problem,
as the long-lasting slump of the 1970’s, triggered and exacerbated by two oil crises, made
its entry. In the late 1970’s, still without a view to better times, the prospect that people
might loose their basic means due to expiring benefits made the government introduce
different relief programmes including the early retirement scheme, the cash benefit
scheme, and the job offer scheme. The latter had the purpose of giving people a chance to
re-obtain the right to unemployment benefits, but is has also been pointed to as the start-

> Arbejdsformidlingen.
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ing point for the new ‘active-line’ that was to become the main track in the labour market
policy some years later (Pedersen, 2007).

The breakthrough came with the labour market reform in 1994, which can be attrib-
uted to a number of factors. Unemployment figures had reached new heights and espe-
cially the number of long term unemployed had increased, leading to social exclusion and
an emerging depression culture in the big cities, exposing clearly the weaknesses of the
1970’s relief programmes. At the same time some employers were having a hard time
filling their vacant positions, indicating the existence of structural problems. Moreover,
the social partners had committed themselves to a new regime of collective bargaining
aiming at job-creation and wage reticence and thereby they had nourished the expectation
that better times was just around the corner. Finally, a new government under Social De-
mocratic leadership with stronger willingness to intervene against unemployment came
into power (Madsen, 2005).

The ALMPs of the 1990’s indicated a policy change which often has been charac-
terized as a shift from welfare to workfare, but it has also been described as a return to
the classic Social Democratic virtues of balancing rights and duties that characterised the
labour market in the early 20™ century. On the one side, the objective was to give a new
chance to those unemployed who whished to re-enter the labour market but were lacking
sufficient skills. This was pursued through different kinds of activating measures such as
job training or re-training programmes. On the other side, the objective also was to break
with the dependency (or underclass) culture that had evolved among those who had been
living from public assistance all their adult life. Accordingly, a tightening of the eligibil-
ity criteria was implemented alongside a shortening of the over all duration of unem-
ployment benefits (from 9 to 7 years), and special measures were targeted people below
25 to encourage education. All in all the reform imposed a mix of new opportunity meas-
ures and new economic incentives (Jgrgensen, 2007). As a supplement to the reform, a
series of provisional leave schemes was introduced. The purpose of these was first of all
to reduce labour supply and thereby creating new job openings, but leave for educational
purposes was also seen as an instrument part of a broader qualification strategy that also
encompassed re-training programmes for the unemployed (Larsen, 2005). Consequently,
Danish ALMP of the 1990’s has been labelled as a ‘human capital’ approach explicitly
contrasting the ‘work first’” principle of other activation strategies uncoiled for instance in
the US, the UK, and elsewhere (Torfing, 2004).

New Reforms and Dissociation from the ‘Human Capital’-approach

As the recession in the mid 1990’s finally seemed to come to an end, and the effects of an
expansive fiscal policy started to show, the government chose to revise the course to stop
the continued resignation from the labour market. Thus, the leave arrangements were
made less attractive, some where totally abolished, and the unemployment benefit dura-
tion was further shortened. The government did however not opt for a new overall strat-
egy, and the focus on education and re-training was maintained throughout the rest of the
Social Democratic period, also due to the strong corporative involvement in the regional
and municipal implementation of the ALMPs (Larsen et al., 2001).
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The turning point came at the election in 2001 where a liberal-conservative coalition
took over and soon pushed through a series of reforms of the system. Of biggest impor-
tance were the so-called ‘More-people-to-work’-reform in 2003, the ‘Structure Reform’
implemented in 2007 and the ‘Job Plan’ adopted in 2008. ‘More-people-to-work’ in-
cluded both substantial changes of the activation strategy and a new focus on pecuniary
means. The latter, first of all targeted the people at the margin of labour market, included
the 300-hour rule and the cash benefit ceiling that enables local authorities to cut down
benefits for couples where both rely on social security. Both examples constitute clear
path breaks in Danish social policy. Furthermore, an in-work tax allowance was intro-
duced to reduce the marginal effective tax rate in low income jobs, thereby also adding a
positive incentive to the negative rules mentioned above.

Regarding the substantial elements of the ALMP, ‘More-people-to-work’ first of all
portended the closure of the ‘activation-factory’. In fact this meant the ending of public
work programmes designed purely for activating purposes, while the focus on different
forms of subsidized employment in private companies was increased. The maximum sha-
re of educational activities was lowered to 50 per cent. More importantly, however, was
the introduction of continued contact procedures that starts off at day one of unemploy-
ment.

TABLE 2: PARTICIPANTS IN ALMP MEASURES IN DENMARK

ALMP Measures 1997 2000 2003 2006
Supervision and Skill Devel-
opment - - - 31.471
Hereof Ordinary Education 12.330
Subsidized Employment 46.483 33.389 29.743 75.311
Leave 44.884 26.207 3.209 -
Hereof Education Leave 25.538 7.774 2
Education and Training 23.189 34.575 26.869 -
Other Activation Programmes 4.176 8.233 18.733 1.114
Other - - - 2.631
Total 118732 102.404 78.554 110.627

Source: Denmark’s Statistics

The contact procedures include personal interviews at the employment service office,
requirements to upload a personal CV to the nationwide job portal, requirements to par-
ticipate in job application courses, and control measures to ensure that benefit recipients
are actually searching to find a job (Jgrgensen, 2007). Empirical investigations suggest
that the strict supervision of unemployed persons has an independent and notable effect
on job seeking behaviour, and as such must be considered as an independent substantial
element of ALMPs next to the different job-training, education and apprenticeship pro-
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grammes, but also, though, as an important step in line with the ‘work first’ philosophy
(Kluve, 2006). Finally, a smaller number of activation sequences were outsourced to pri-
vate bureaus, which also constituted a clear innovation (Bredgaard & Larsen, 2006). The
table above shows the staggering of numbers from educational arrangements to subsi-
dized employment, and how the introduction of a strict supervision regime contributed to
a large increase in the total number of people subjected to ALMP. Considering the latter,
it must also be taken into account that the number of unemployed fell significantly be-
tween 2003 and 2006.

Besides a reduction of the number of regions and municipalities and certain adjust-
ments of the division of tasks between the central, regional and local levels of govern-
ment, the ‘Structure Reform’ involved a thorough revision of the institutional organisa-
tion of the ALMP. Regarding the formal organisation, the traditional two-tier system
based on the AF for insured people and municipal social services for uninsured was
merged in new job centres now handling the activation of both groups. Of more substan-
tial character, the role of the corporative committees in the local implementation of the
ALMP was limited and the administrative control of the system strengthened. This was
accompanied by the introduction of benchmarking procedures for the purpose of dis-
seminating best practices and encouraging social workers at the job centres to take on a
more heavy-handed attitude (Jgrgensen, 2006).

Of recent developments, the ‘Job Plan’ is necessary to mention as it enforces a har-
monization of the rules regarding supplementary unemployment benefits that constitute a
kind of ‘in-work’-benefit for insured people that take on a part time job. For most people,

Figure 2: Supervision and Work-First Principles in the new Employment Policy
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the new rules involve a shortening of the maximum duration from 52 to 30 weeks equal-
ling approximately 50.000 DKR per year. Consequently, part-time work will become less
attractive from an employee perspective in the future. On the other hand, the Job Plan ear
marked an amount of money for the reopening of the adult apprenticeship scheme, which
can be seen as reinforcement, all though a tiny one, of the educational track in the
ALMP®,

The model above takes into account the most recent developments in Danish ALMP
and suggests a new illustration of the Danish employment system. Compared to the
‘Golden Triangle’, AMLP in this model is not seen as a single institution but three differ-
ent schemes and therefore divided into three circles. Unemployed persons meet ‘the sys-
tem’ at the job centre where the supervision and counselling procedures begin. Depend-
ing on status (insured or uninsured) and an estimation of the individual’s professional and
social competencies, an action plan is composed ultimately leading to the enrolment into
an activation programme, be it either job training or subsidized employment, or actual
education (adult apprenticeship or continuous vocational training (CVT)). The arrows
between the labour market and the education system likewise indicate that many employ-
ees receive CVT as part of their employment contract. CVT has been high on the agenda
the latest 3 - 4 years and tripartite negotiations both in the public sector as well as on the
private labour market have increased spending on CVT. The dotted line marks the
boundary for which groups that count in the official unemployment statistics.

Comparing the Three Packages — Which is most carefully Balanced?

First of all, it can be said that the Dutch package stand out due to the fact that it has a
much narrower scope than both the Danish and the Commission’s packages. It has fewer
policy components and it aims unilaterally at the problem of labour market segmentation.
On the contrary, the Danish and the Commission’s packages have a plurality of objec-
tives while they also rest on certain modes of governance as preconditions for effective
policy implementation. The Danish ‘Golden Triangle’ and the Commission’s four com-
ponents both have their focal point around the trade-off between flexible employment
rules and good unemployment benefits supported by activation and LLL measures.
Hence, it would not be an exaggeration to conclude that the Danish model actually has
been canonised by the Commission. Yet, when looking at the details of the four policy
components, not least the ways, in which they have been revised or rearticulated over
time, it appears that the Danish government and the Commission are following two dif-
ferent paths. The Danish model is moving away from learn-fare towards workfare with a
stronger focus on negative incentives all the while the Commission is going in opposite
direction. Using the theoretical terminology of the Flexicurity-debate, the three packages
can be characterised in the following way:

® www.fm.dk — nyheder — aftale om en jobplan (28.02.2008)
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TABLE 3: THE ADAPTATION OF FLEXIBILITY AND SECURITY IN THE THREE MODELS

Flexibility Security
The Dutch Increased numerical flexibility Increased job security for certain
Flexucurity-reform for standard work contracts types of non-standard work

Intermediate numerical flexibil- ~ Good income security for the

ity in the private sector majority of the citizens
The revised Employment security through
‘Golden Triangle’ CVT for all employees

Employment security for unemployed through surveillance and gui-
dance, rights and duties

Increased numerical flexibility Increased job security for a-
for standard work contracts typical workers

Better income security for all

citizens
The Commission’s Employment security through
Flexicurity-concept LLL for all citizens

Employment security for unem-
ployed through needs tests suc-
ceeded by appropriate job search
assistance, job training or educa-
tion

Concluding Remarks

The research questions asked is this paper were motivated by the academic Flexicurity-
debate, especially a contribution by Keune and Jepsen from the ETUI which is very criti-
cal as regards the Commission’s adoption and reformulation of the concept. According to
Keune and Jepsen, Flexicurity has brought no innovation to the European Employment
Strategy, and can thus be characterized as ‘old wine in a new bottle’. Secondly, the two
researchers argue that the Commission’s position on Flexicurity is unbalanced; favouring
flexibility over security and employer’s interests over workers’, thereby implicitly accus-
ing the Commission of having hollowed out the original intentional meaning of the con-
cept.

This article argues otherwise. It finds that the Flexicurity-agenda has brought sub-
stantial change, not only to the various policy-recommendations, but also to the notion of
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how Member States should implement labour market reforms. Flexicurity entails that a
certain set of policies should be implemented as a policy-mix to ensure that an appropri-
ate balance between flexibility and security on the labour marked is maintained. This is
different from earlier Guidelines, where the different policy-components where listed in
an unsorted way. Substantially, the focal point of Flexicurity is to improve competitive-
ness and job creation through deregulated dismissal laws. However, to make such a trans-
formation process successful, workers must be better furnished for labour market transi-
tions, hence reforms also require improved standards of social security and better suited
ALMPs. This trade-off between lowered job security and improved income security is a
clear innovation and exemplifies a remarkable political path break. The explicit recom-
mendation to differentiate the effort vis-a-vis job seekers, that is, to focus on education
instead of reintegration for those with insufficient skills, is also an innovation compared
to the former more or less unspecified focus on activation. And it is a sign in opposition
to the work-first philosophy and of clear commitment to the Lisbon-strategy target of
more and better jobs.

Finally, in comparison with the Dutch and Danish cases, that have constituted the
main empirical reference points in the debate so far, I would argue that the Commission’s
approach to Flexicurity is very well-balanced. It is more comprehensive than the Dutch
example and more dedicated to education and learning than the Danish model. And al
though the Commission has been heavily inspired by the Danish it should be stressed,
however, that the policies promoted look more similar to those of Danish employment
policy in the 1990’s than of today.
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Artikel V

From Rhetorical Action to Policy Learning:
Understanding the European Commission’s Elaboration of the
Flexicurity-concept'

Mads Peter Klindt

Abstract: In connection with the preparation of the 2008-renewal of the European Employment
Strategy (EES), the European Commission’s development of Flexicurity-policies aroused much
criticism. Researchers and trade unionists claimed that the Commission’s embracing of the con-
cept was rhetorical rather than a genuine attempt to substantially revise the strategy. This article
confronts these claims. By drawing on a pluralist policy learning framework operationalised
through discourse analysis, the Commission’s policy recommendations prior to and past
Flexicurity are analysed. The main finding is that one of the policy components subsumed by the
EES — modern social security systems — has undergone considerable revision. Moreover, the
article argues that this revision possibly stems from a learning process. In context of the re-
search on the Open Method of Co-ordination (OMC) this means that learning effects not only
should be measured in relation to the degree of policy changes in the Member States. The Euro-
pean institutions, in this case the Commission, can also be subject to learning.

Key words: Flexicurity, European Employment Strategy, European Commission, Policy Learn-
ing, Discourse Analysis.

Introduction

In recent years, one of the more interesting developments within the European labour
market debate has been the swift breakthrough of the Flexicurity-concept. Originating
from a 1995 Dutch labour market reform, Flexicurity was cultivated in an academic envi-
ronment for some 10 years, until the Austrian Presidency at the beginning of 2006 ele-
vated it to the European agenda. Thereafter, the Spring European Council asked the Com-
mission, together with the Member States, to explore the concept (Council of the Euro-
pean Union, 2006); a process which — if measured by its political impact — can only be
characterised as a success. Today, Flexicurity constitutes the focal point of the European

! Paper resubmitted for peer review to Journal of Common Market Studies (december, 2009).
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Employment Strategy (EES), and a number of Member States have launched reform stra-
tegies in accordance with the concept (Jgrgensen and Madsen, 2007).

The fact that Flexicurity so rapidly gained success should not least be attributed to
the European Commission. Very quickly the exploration of the concept was given top
priority in DG Employment, and by mid-2007 the Commission had itself become a fer-
vent promoter of Flexicurity-policies. First of all this was demonstrated in the Communi-
cation on Common Principles of Flexicurity (European Commission, 2007a) that intro-
duced a series of pathways to Flexicurity containing specific policy recommendations
directed at different Member State clusters, and next by means of the proposal on new
guidelines for the 2008-2010 rounds of the EES (European Commission, 2007¢); a docu-
ment that in various ways linked components of the concept with the existing employ-
ment policy guidelines.

In line with the pioneers of the academic Flexicurity-debate, the Commission has
presented Flexicurity as a novel approach to labour market regulation; a concept that stri-
kes a new balance between employers’ requirements for more labour market flexibility
and workers’ requirements for various measures of security. The fundamental idea, that
flexibility and security are not necessarily contradictory but in many cases may actually
be each others requisites, is also shared.

However, among the pioneers themselves, the Commission’s enthusiastic elabora-
tion of the concept has not met without controversy. Keune and Jepsen (2007), Rogowski
(2007), Berg (2008), Viebrock and Clasen (2009), and Barbier et al. (2009) have accused
the Commission of having utilized the concept for rhetorical rather than for policy-
revision purposes. Their general impression seems to be that “...the new emphasis on
Flexicurity [is] like old wine in a fashionable new bottle” (Keune and Jepsen, 2007, p.
204).

First of all, they point to the fact that the four policy-components put forward under
the Flexicurity-heading, that is: 1) more flexible contractual arrangements; 2) active la-
bour market policies; 3) life-long learning strategies; and 4) modernised social security
systems, were all part of the EES prior to Flexicurity.

Secondly, the EES has in many ways not been very successful. The employment
goals, which were set up in 2000 and elaborated on in 2003, have long seemed unachiev-
able, and the strategy’s impact on the Member States’ National Reform Programmes have
not been particularly distinct — in recent years even on the decline (Mailand, 2008a). A
motive could therefore have been to incorporate Flexicurity, which at the time (2005 —
2007) aroused a lot of positive political attention, for the purpose of revamping the strat-
egy and making it more attractive (Viebrock and Clasen, 2009, pp. 325-6).

Thirdly, in addition to certain policy arrangements many of the Flexicurity-
researchers had also stressed that the involvement and reconciliation of the social part-
ners was a crucial part of the concept. This element fit well with the Commission’s ef-
forts to promote itself as a genuine broker of interests and supporter of social dialogue
hence Flexicurity could have also been used to reinforce a desired image of neutrality
held inside the Commission (Keune and Jepsen, 2007, pp. 195-8).
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The aim of this article is not to refute the argument that the Commission’s initial
embracing of Flexicurity could be reasonably characterized as ‘rhetorical action’”. How-
ever, a perspective that has been overlooked is that the exploration of the Flexicurity-
concept could have entailed learning, and that the Flexicurity-components could be rep-
resenting innovations not only in terms of style but also in terms of content. Building
upon theories of policy learning the article therefore examines: 1) whether the merging of
the Flexicurity-policies and the EES actually did involve substantial alterations, that is,
whether there are in fact signs of programme’ changes and not only image improvements
in the Flexicurity-documents; and 2) whether the process preceding the launching of the
Flexicurity-policies could be characterised as a learning process?

Accordingly, the article consists of the following five sections: It begins with an
outline of the pluralist version of the policy-learning approach that draws particular atten-
tion to Sabatier and Jenkins-Smith’s concept of policy-oriented learning. Secondly, the
methodological approach is presented. Among other things it is considered, how one can
investigate whether observed revisions of policy precepts are due to learning processes.
Section three and four consist of the two analyses, while section five provides a final dis-
cussion and conclusion.

I. Policy Learning and Change

As an independent theoretical niche, the ‘politics as learning approach’ was first devel-
oped by Heclo in the mid-1970s on the basis of a comparative study of the development
of social policies in Sweden and the UK. In short, Heclo found that public policy-making
is often more than just a process of transforming societal pressures into rules and institu-
tions. As he put it:

“Finding feasible courses includes, but is more than, locating which way the vectors
of political pressure are pushing. Governments not only “power”; (...) they also
puzzle. Policy-making is a form of collective puzzlement on society’s behalf; it en-
tails both deciding and knowing” (Heclo, 1974, p. 305).

Heclo’s contribution came as a much-needed critique of the functionalist wave that domi-
nated the policy sciences in the 1970s, and it was enthusiastically taken up by a number
of policy-researchers, that soon divided into two camps. On the one side, state centric
theorists saw the policy-learning approach as congruent with contemporary theories of
the state, thus confirming their suggestions that policy is generally made by public offi-
cials that act with considerable independence from those organisations that transmit so-
cietal demands (Sacks, 1980; Evans et al., 1985). This interpretation was also in line with

% ‘Rhetorical action’ refers to linguistic changes which individuals or organisations apply so as to appear to comply
with ruling norms or to reinforce an image vis-a-vis the surrounding world, however without any substantial altera-
tions beneath (Flockhart, 2004, p. 366).

3 To avoid misunderstandings we distinguish explicitly between programme changes and policy changes. Where the
first refers to changes in relation to the policy a political actor wishes to pursue (the policy programme or policy
recommendations), the second refer to actual statutory changes. When studying soft law instruments, like the EES
and other issues subject to the Open Method of Coordination (OMC), this distinction is quite essential, precisely
because the policies proposed will not necessarily materialise into statutory rules.
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Heclo’s own understanding, situated closer to that of an ‘elitist’ than a pluralist position
(Bennett and Howlett, 1992).

Pluralist Policy Learning Theory

The pluralists®, on the other hand, argued that the state centric approach was digging a
new trench focusing too narrowly on state bureaucrats while neglecting the role of politi-
cal parties and other societal organisations as agents of learning. As suggested by Sabat-
ter and Jenkins-Smith on the basis of their many case studies, the most useful aggregate
unit of analysis for understanding policy changes is not any specific governmental or-
ganisation. Instead, policy analyses should focus on entire policy subsystems, which they
defined as those actors from any public or private organisation (local, national, cross-
national or supranational) who are actively concerned with a given policy problem or
issue. Furthermore, policy subsystems are often aggregated into a number of competing
advocacy coalitions uniting the actors across the subsystem, who share the same norma-
tive and causal beliefs. Advocacy coalitions could thus be conceived as linkages that con-
nect decision makers with professional sources outside the governmental institutions; a
comprehension that allows us to assume that policy proposals (and policy changes) pos-
sibly derive from analytical results generated in given research environments, political
think tanks, policy communities, etc. (Sabatier, 1993, pp. 16-9)°.

In his study of why Britain’s macroeconomic policy moved from the Keynesian to
the monetarist policy paradigm, Hall provided a concrete example of an advocacy coali-
tion in action. Despite the fact that Margaret Thatcher had been credited the honour, Hall
discovered that a loose network of researchers, financial market players, and other figures
in the public debate, played a key role for monetarism’s breakthrough. Long before That-
cher, as early as the mid-1970s, the networking forces started to challenge the common
Keynesian analysis of the economy and promote monetarist ideas. Proactively they chan-
nelled their results to Members of Parliament and Treasury officials, but also media cam-
paigns geared towards the broader public were used to spread the message. With the dee-
pening of the economic crisis in the late 1970s, monetarist-based policies therefore emer-
ged as a viable alternative to the conventional Keynesian methods, which on the other
hand appeared increasingly futile. This ‘ideational turn’, which first of all connected to
conservative ideals, was so strong that it also had a great impact on the Labour party.
And al though Thatcher was the one who institutionalised monetarism as the new para-
digm for macroeconomic policymaking in Britain, the first small steps towards it were
actually taken by her predecessor, former Labour-leader James Callaghan (Hall, 1993,
pp- 283-8).

* In this context, pluralism is used in contrast to state centrism, that is, as an approach that focuses on actors and
organisations both in- and outside the state. Pluralist learning theory should, however, not be seen as totally conver-
gent to traditional pluralist theory, which ontologically has a strong functionalistic view on the policy process (Saba-
tier, 1993, p. 37).

> As such there is an affinity between the notions of advocacy coalitions, policy networks, and what Haas (1992) has
labelled ‘epistemic communities’. They all portray scenarios, where loosely assembled units of professionals contri-
bute to policy formation through knowledge building and idea generation.
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Accordingly, learning processes could be comprised of more than matters of bu-
reaucratic puzzling. They could consist of decade long sequences that involve actors from
various positions inside and outside government. But for that exact reason we should also
be aware that learning processes could be different in scope and affect political actors to a
greater or lesser extent

Two Scales of Programme and Policy Changes

In this connection, Sabatier and Jenkins-Smith used the notion of a belief system to ar-
range political actors’ various policy preferences in order of their increasing susceptibil-
ity. Three structural categories were outlined: 1) a deep core of fundamental and norma-
tive beliefs and values; 2) a policy core covering the variety of instruments and strategies
that must be pursued if the objectives deduced from the deep core values are to be
achieved; and 3) a set of secondary aspects that includes the many instrumental decisions
and information search activities necessary to implement the policy core. While secon-
dary aspects are relatively susceptible to new information or new analytical results, pol-
icy and deep core aspects are of course much more resistant (Sabatier, 1993, pp. 19-32;
Sabatier and Jenkins-Smith, 1999, pp. 130-5).

The analytical trichotomy of belief systems into deep core, policy core, and secon-
dary aspects, is analogous to Hall’s distinction between different levels of policymaking:

“«

.. we should allow for the possibility that the learning process may take different
forms depending on the kinds of changes in policy that are involved (...) In order to
do so, we can think of policymaking as a process that usually involves three central
variables: the overarching goals that guide policy, in a particular field, the tech-
niques or policy instruments used to attain those goals, and the precise settings of
these instruments” (Hall, 1993, p. 278).

Hall described changes at the top level as third order changes, while alterations of policy
instruments and their settings were characterised as second and first order changes (Ibid.,
pp- 278-9). The British experience with the shift from Keynesian to monetarist modes of
macroeconomic regulations is an example that initially involved changes of first and sec-
ond order, but eventually also encompassed a third order change. The initial first and sec-
ond order changes came under Callaghan’s period from 1976 to 1979 and involved vari-
ous measures to dampen inflation, such as the ‘cash limits’ system introduced to create
better control over public expenditure, or the pay restraint policy that aimed at keeping
pay increases below five percent. The third order change came, however, only after the
conservative election victory in 1979. Not only did Thatcher’s government abolish a
number of the Labour-government’s policies; inflation replaced unemployment as the
primal concern of the British government’s economic policy and as such the very hierar-
chy of goals was altered.

Returning to Sabatier and Jenkins-Smiths’s terminology, the changes that took
place between 1976 and 1979 would correspond to revisions of secondary (the five per-
cent wage increase limit) and policy core aspects (the wage restraint policy itself),
whereas Thatcher’s rearrangement of the hierarchy of Britain’s macroeconomic goals
(from combating unemployment to combating inflation) should be interpreted as a deep
core revision.
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Having structured the various levels of policymaking, we now shall outline which
forms of learning that stimulate changes of first, second, or even third order, respectively.

Situations Conducive to Policy Learning
Sabatier and Jenkins-Smith defined policy-oriented learning as;

“«

.. relatively enduring alterations of thought or behavioural intensions that result
from experience and which are concerned with the attainment or revision of the pre-
cepts of the belief system of individuals or collectivities (such as advocacy coali-
tions)” (Sabatier and Jenkins-Smith, 1993, p. 42).

The notion of ‘experience’ relates to different types of processes. On the one hand, politi-
cal actors continuously seek to monitor the status of the goals which they find important
in accordance with their core beliefs. This is done in a variety of ways, for example
through information search activities about how important variables develop, or through
evaluations of existing policies to improve the understanding of how their core values are
affected. The feedback provided by the information search activities and policy evalua-
tions often give rise to a number of revisions of secondary aspects.

One the other hand, experience can also be related to shocks stemming from exoge-
nous events, such as an international financial crisis or a tremendous shift in public opin-
ion, that highlight substantial shortcomings of the attributes of a policy or policy pro-
gramme. Contrary to the abovementioned scenarios, external shocks can therefore put
quite a severe pressure on political organisations forcing them to scrutinize precepts of
their belief systems that are above secondary aspects. In fact, shocks stemming from ex-
ogenous events are often essential prerequisites for changes to deep and policy core at-
tributes. In their absence, political actors are prone to reject arguments that fundamentally
challenge their belief system. Thus, it is not the shocks themselves that affect policy, but
shocks make political actors more receptive to new ideas and solutions (May, 1992; Sa-
batier 1993, pp. 34-9; Sabatier and Jenkins-Smith, 1993, pp. 41-5).

Finally, between day-to-day monitoring of policy goals as one extreme of a learning
scenario, and external shocks as another, there is a third category; a productive analytical
debate, which in the long run can also foster substantial change. The indicator of such a
debate is that either one or more political actors end up altering not only secondary as-
pects but also elements of the policy core as a result of an observed dialogue within the
policy subsystem. However, the probability that an analytical debate evolves into a learn-
ing process depends on three variables: 1) the level of conflict between the main compet-
ing coalitions; 2) the analytical tractability of the issue; and 3) the nature of the analytical
forum.

The level of conflict between competing coalitions is generally a function of the in-
compatibility of their beliefs regarding the subsystem’s central policy issues. If an ana-
lytical claim from one side of the system directly threatens the other coalition’s deep core
values, chances of a productive dialogue will be poor. Actors from the offended coalition
will try to counter the attack, initially by attempting to undermine the data put forward,
thereafter by marshalling their own analytical resources. If there is a lot at stake, both
sides will engage themselves with great intensity, however, it will probably be a debate
that falls on deaf ears. When the cores of competing coalitions are less directly threat-
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ened, productive dialogue is otherwise probable. An example of this could be a specific
attack on a policy instrument, which in turn is part of a broader policy strategy that builds
on a number of interrelated instruments. In such a case, the attack is not likely to be
enough to endanger the whole strategy, and therefore the offended coalition may be will-
ing to engage in some sort of deliberation. So, if the stakes are at an intermediate level,
prospects for learning are better.

The analytical tractability of an issue depends upon whether the opposing parties,
despite their conflicting ideological beliefs, to some extent stand on the same epistemo-
logical basis in relation to the issue being discussed. If the theories and methods applied
are well developed and supported by the actors of the policy subsystem, analytical claims
can be feasibly controlled, and under such conditions it is likely that competing coalitions
will acknowledge their opponents’ analytical conclusions. Positive examples are issues
involving natural systems, such as health or environmental policy where analyses often
are based on commonly accepted quantitative models, whereas issues involving social
systems are more problematic. Investigations of social problems often have a multidisci-
plinary character and are likely to be based on subjective theories and qualitative studies.
Consequently, the research results are more difficult to generalise and the argumentative
claims are therefore easier to neglect.

Finally, Sabatier and Jenkins-Smith distinguish between different types of fora, of
which professionalized fora provide the best environment for learning. Professionalized
fora are characterised by a selection procedure, which guarantees inclusion of only the
most relevant stakeholders and exclusion of parties with ‘extreme’ viewpoints. In turn,
this secures a commonality of language and norms and paves the way for the debate to
develop beyond position markings and into actual dialogue (Sabatier and Jenkins-Smith,
1993, pp. 45-56). In an elaboration of Sabatier and Jenkins-Smith’s work, Nedergaard
(2005, pp. 82-3) also points to the importance of the physical presence of so-called ‘au-
thoritative persuaders’. These are professionals recognized for their expertise and analyti-
cal insight on the policy issues being discussed. Although they may form part of one of
the competing advocacy coalitions, authoritative persuaders can often be a facilitating
factor for learning, simply because it is less problematic to make concessions vis-a-vis
outsiders coming from a professional background than it is to a political opponent.

On the basis of the abovementioned exposition of pluralist policy learning theory, a
heuristic tool to classify different modes of policy learning can be provided (see table 1).
We adopt Hall’s numerical terminology to give an overall characterisation of the policy
levels the different learning processes are corresponding to, but at the same time we ac-
knowledge that there is an important distinction between policy learning and policy chan-
ge. That learning has taken place can be indicated by alterations in documents that reflect
political actors’ belief systems, for example their policy programmes. However, pro-
gramme changes do not equal policy changes, which refer to actual statutory or institu-
tional changes.
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Table 1: Learning Processes and their Effects on Policy

Level of policy learning

Triggered by

Involves

Entails Can potentially lead to

Third order learning

Second order learning

First order learning

External perturbations
and/or evidence of policy

failure

All of the above or, alterna-
tively, a productive analyti-
cal dialogue within the pol-

icy subsystem

Evaluations or monitoring

results

Actors from all sides of the
policy subsystem but also
actors from other subsys-

tems

The most important compet-
ing political actors of the
subsystem including their
respective professional coa-

lition associates

Politicians and their party

officials

Alterations of the basic Third order policy changes
attributes of a policy pro-
gramme, such as changes in
the very hierarchy of policy
goals

Alterations of one or more Second order policy chan-
of the central strategies or ges

policy instruments figuring

in a policy programme

Alterations of secondary First order policy changes

aspects

Source: Own elaboration based on Sabatier and Jenkins-Smith (1993, 1999) and Hall (1993).
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II. Methodological Approach

Having presented the theoretical framework, the article now outlines our methodological
approach. The challenges are: 1) how to assess whether the policy components included
in the Commission’s Flexicurity-concept differ from the recommendations previously
given by the Commission in relation to the EES; and 2) how to render probable whether
eventual differences could be attributed to learning? In relation to the latter, the central
problem is that although programme changes undertaken by political actors are indicators
of learning, they do not prove that learning has taken place. For example, changes could
have also occurred as a result of bargaining, personnel turnover, political manoeuvring,
etc. (Eising, 2002, p. 91). A methodological necessity is therefore not only to focus on
learning indicators but also the processes that could possibly contribute to learning
(Easterby-Smith and Araujo, 1999). Accordingly, the article has two separate analyses:
One that compares the Commission’s policy recommendations prior to and past Flexicu-
rity; and one that examines the Flexicurity exploration process, which started at the 2006
Spring Council in Brussels and concluded with a Commission Communication on Flexi-
curity.

The first analysis is carried out through document studies, that is, as a discourse ana-
lysis. Practically, discourse analysis can be conducted in various ways, but for the sake of
this article we analyse issue frames via a technique adopted from Lakoff and Johnson
(1980), Kahneman and Tversky (1987), and Kinder and Sanders (1996). Issue framing
refers to how governmental activities linguistically are linked with targets in society. In a
text, an issue frame appears when a certain policy instrument is coupled with one or a
number of (perceived) socioeconomic outcomes trough assumed causal relationships.
Thereby, issue frames implicitly give a positive — or negative — impression of the de-
scribed policy instrument, including a sense of which measures that must necessarily be
taken (Jacobi, 2000, p. 751). A metaphor basically does the same, albeit it is the wording
used to describe the policy initiative itself that triggers associations about potential socie-
tal effects. A good example of the latter is how the republicans in the US use the term
‘socialized medicine’ as another wording for ‘public health care’, yet in turn bringing to
mind completely different associations (Lakoff, 2004).

By comparing the metaphors and issue frames constructed in the Barroso-
Commission’s main publications concerning the EES during the years 2005-2007, we can
exemplify whether the argumentative logics and assumptions about causal relationships,
that underlie the strategy’s main policy recommendations, were changed in connection
with the adoption of the Flexicurity-concept. The temporal delimitation is chosen for a
quite obvious reason; Barosso’s takeover as President of the European Commission on 23
November 2004. Although Jose Manual Barosso, as well as his predecessor Romani Pro-
di, was elected with support from both socialist and Christian democratic votes, Baros-
so’s takeover was seen as a swing from the centre-left to the centre-right (Jgrgensen,
2005). Thus, by narrowing down our focus to Barosso’s period, we isolate the analysis
from an important political variable.

The second analysis is guided, first of all, by our theoretical framework, that is, we
compare the Flexicurity exploration process to the theoretically outlined situations con-
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ducive to learning as presented by Jenkins-Smith and Sabatier. This enables us to assess
whether the conditions necessary for learning were present in the phase where Flexicurity
was discussed and incorporated into the EES. However, although the conditions outlined
by Jenkins-Smith and Sabatier are necessary if learning beyond first order is to take pla-
ce, demonstrating their presence does not prove learning — it only indicates it.

Therefore, the process analysis is also inspired by social constructivist learning the-
ory. The social constructivist approach to learning diverges from the conventional cogni-
tive approach in that it does not see learning as analogous to filling an empty can or as
knowledge transferred from person A to person B, but as a process of experience accu-
mulation (and thus somewhat congruent with Sabatier and Jenkins-Smith’s definition)
through which knowledge, concepts and artefacts are reconstructed by the learning agent
himself (be it an individual, a group of people, or even a whole organisation) (Neder-
gaard, 2005). From the social constructivist perspective, learning therefore requires more
than merely an increase in one’s knowledge or the development of a shared understand-
ing of a situation or concept. To have learned means; fo be able to do it, which can only
come about through reciprocal processes of action and reflection, where the learning
agent is actively trying to find out the what world (a motorcycle, a housing problem, a
political concept, etc.) is like. Thus, learning involves inquiry and reflection as much as it
involves passive reception (Elkjer, 1998, pp. 84—86).

Consequently, an additional focus point throughout the process analysis is whether
the Commission’s conduct of the exploration of the Flexicurity-concept resembles the
cognitive or the social constructivist definition of learning, that is, we try to find out
whether the process was merely about gathering knowledge or whether it also involved
attempts to verify and reconstruct the analytical claims originally provided by Flexicu-
rity-researchers.

Of empirical sources, the process analysis is based on articles and conference papers
done by researchers, who in one way or another have studied the process, including the
author’s own impressions drawn from a series of conversations with some of the key peo-
ple who were involved in the process’".

III. The Commission’s Employment Policy Before and After Flexicurity — Change
or Continuity?

In this section it is argued, that the Commission’s elaboration of Flexicurity entailed
changes to policy core and secondary aspects indicating second and first order learning.
However, there were no changes established in relation to the overall goals of the EES,
which remains focused on raising employment through supply side policies. Nor were
there changes to the range of policy components included by the strategy, hence in a way
Keune and Jepsen’s description of the Commission’s Flexicurity-concept as ‘old wine in
new bottles’ was not completely incorrect. However, as will be accounted for below here,

" Among others, professor Ton Wilhagen who chaired the Commission’s Flexicurity Expert Group, Per Kongshgj
Madsen who participated in several of the informal Flexicurity meetings that were organised by the Commission,
and Beata Zaborowska who is Policy Officer in DG Employment.
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the discourse concerning one of the components — modern social security systems — was
markedly altered between 2005 and 2007. And this discursive dislocation, we argue, in-
dicates second order learning. Moreover, regarding the component active labour market
policies, two modifications of secondary aspects can also be documented. One in relation
to the prescribed role of the social partners, and one in relation to the Member States’
concrete composition of activation measures. The other two components included in the
Commission’s Flexicurity-concept, flexible contractual arrangements and lifelong learn-
ing measures, did not deviate from previous recommendations, hence in the following
they will not be addressed.

Modern Social Security Systems: From Incentives...

In 2005, based on the critical second ‘Kok report’”, the new Commission under Presi-

dent Barroso decided to relaunch the Lisbon Strategy (and therefore also the EES that
had been part of the Lisbon process since 2000). The ‘Barroso-plan’ clearly signalled that
centre-right forces had replaced centre-left in the community’s pivotal position. It pre-
sented a more clear-cut focus on labour market flexibility than known under Prodi, and
the need for a more business-friendly climate was stressed harder. The focus on activa-
tion and lifelong learning was somewhat maintained, while the plan in relation to social
security gave the unambiguous impression that cuts to unemployment benefits and early
retirement schemes would be complementary to the efforts to improve employment:

“The challenge is to attract and retain more people in the labour market (...) Mov-
ing people from unemployment or inactivity back to employment and giving incen-
tives to stay longer in the workforce all require the modernisation of social protec-
tion systems.” (European Commission, 2005a, p. 26)

The issue frame in this quotation links the ‘modernisation of social protection systems’ to
‘employment’ through the notion of ‘incentives’ which could have just as well been co-
py-pasted from a neoclassical economic textbook. In fact, the ‘Kok-report’ and the ‘Bar-
roso-plan’ were both so closely correlated with orthodox neoclassical economics that ob-
servers described the EU’s reluctance to apply the label of ‘deregulation’ as a disingenu-
ous form of denial of its own policy (Ashiagbor, 2005, p. 162). However, if we look at
how the ‘Barroso-plan’ coupled social security to wage formation, the mirroring of neo-
classical arguments becomes even more evident. The quotation below builds on the rea-
soning that benefits, if too high, obstruct downward wage flexibility and therefore indi-
rectly cause unemployment:

“Member States should modernise social protection systems (...) and strengthen
their employment policies. Member States’ employment policies should aim at at-
tracting more people into employment (notably through tax and benefit reforms to
remove unemployment and wage traps (...)); improving the adaptability of workers
and enterprises notably through wage developments in line with productivity growth
and increased investment in human capital.” (European Commission, 2005a, p. 27)

"I The second ‘Kok-report’ was the outcome of a designated ‘High Level Group’, chaired by former Dutch Prime
Minister Wim Kok, which in 2004 was set down to contribute to the mid-term review of the Lisbon process. The
report painted a gloomy picture of the union’s employment situation and was seen as heavily biased towards liberal
solutions (Mailand, 2006, pp. 57-63).
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Although the Commission does not explicitly speak of cuts to benefits, it uses the term
‘wage traps’, which in mainstream economics refer to a situation, where increasing gross
earnings result in little to no net income gains. And as the same literature suggests that
wage traps can be avoided through a combination of lower taxes for low-wage earners
and a downwards widening of the gap between maximum benefit levels and minimum
wages (OECD, 2007, p. 133), it is quite obvious how the ‘Barroso-plan’s formulation of
modernisation of social protection systems should be interpreted.

Finally, in relation to how the Barroso-Commission framed the instruments that
should support labour mobility, it is interesting to note that measures of social security
were totally absent. Instead, focus was aimed at the development of human capital and
efforts to diminish legislation that would hinder the free movement of labour across Eu-
ropean borders:

“To facilitate occupational and geographic mobility (...) the European Commission
will remove obstacles to labour mobility (...) To raise employment and productivity
and strengthen social cohesion, the Community supports and supplements Member
States’ efforts in the domains of human capital, education [and] vocational training
... (European Commission, 2005b, p. 9).

With minor exceptions, the neoclassical line of thinking was also evident in the text com-
posed subsequent to the ‘adaptability section’ in the proposal on new employment guide-
lines for the 2005-2008 period. In response to processes of globalisation and technologi-
cal developments, companies were requested to become more flexible, innovative and
adaptive, while workers, on the other hand;

“... must cope with new ways of working, including enhanced exploitation of Infor-
mation and Communication Technologies (ICT) and changes in their working status,
and be prepared for lifelong learning. Geographical mobility is also needed to ac-
cess job opportunities more widely and in the EU at large.” (European Commission,
2005c¢, pp. 28-9)

These recommendations could actually be interpreted in such a way that companies
should be less responsible vis-a-vis employment levels and quicker to lay-off personnel
when embarking on restructuring. By the same token, corporate social responsibility was
also rather narrowly defined, that is, in relation to employees’ work-life balance and not
in relation to employment security. Regarding workers, the expression ‘must cope’ does,
on the other hand, offer the association, that workers should take on a heavier burden,
and as such take over responsibilities for the benefit of companies.

... to Protected Mobility

The claim, that the Commission’s dedication to the Flexicurity-concept some two years
after entailed a change of a policy core aspect, can be documented by illustrating how the
framing of modern social security systems was changed. Instead of being complementary
to employment via incentives and increased market-friendly wage developments, social
security is now described as complementary in that it equips employees to make job tran-
sitions, while it supports laid-off workers in their quest for new employment:
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“Current insiders need support to be prepared for and protected during job-to-job
transitions. Current outsiders (...) need easy entry points to work and stepping-
stones to enable progress into stable contractual arrangements (...) Social protec-
tion needs to support, not inhibit, mobility.” (European Commission, 2007a, p. 20)

The use of terms such as ‘job-to-job transitions’ and ‘stepping stones’ furthermore indi-
cates that the Commission was inspired by particular researchers who, in the beginning of
the century, developed a new framework for labour market regulation known as ‘transi-
tional labour markets’ (TLM). Like neoclassical economists, TLM-advocates favour sup-
ply side measures in the efforts to raise employment levels, but in contrast to the former
the latter also have strong qualitative and egalitarian ambitions on behalf of the western
economies (Schmid and Gazier, 2002).

In the TLM-perspective, social security systems, notably unemployment benefits,
play an important role for achieving social cohesion. Moreover, not only are they per-
ceived as means to alleviate income losses connected to unemployment; they are envis-
aged as rights which enable people to finance measures that enhance employability — for
instance by allowing people to convert their benefits into vouchers for training and edu-
cation. Thirdly, according to the TLM-perspective, benefit entitlements should follow a
universal principle, so that employees are not discouraged to move from uncompetitive to
competitive sectors, start up business enterprises on their own, or shift from full to part
time work, etc. (Schmid, 2002, pp. 394-9; Larsen, 2005).

In line with these principles, the Commission, in the annex to the Flexicurity-
communication, actually recommends that some of the Member States should create bet-
ter access to unemployment protection and, where appropriate, raise benefit levels:

“For countries where benefit systems are less developed, authorities may consider
shifting public resources towards enhancing flexicurity-policies and distribute addi-
tional costs between different sources, through either increased taxation or social
contributions.” (European Commission, 2007a, p. 24)

Furthermore:

“Social security systems would ensure the possibility for temporary workers to ac-
cumulate rights and improve portability of entitlements across firm or branch bor-
ders. They would be remodelled towards providing higher benefits during shorter
spells of unemployment. The introduction of a social assistance system would be
considered to increase citizens’ mobility and make them less dependent on informal
or family support.” (Ibid., p. 29)

With respect to these quite substantial changes, it is interesting to see whether Flexicurity
was transmitted to the Commission’s proposal on new employment guidelines for the
2008-2010 period that was released some time after the Flexicurity-communication. The
answer to this question is positive. Although the concrete guidelines were identical to
those in the 2005-2008 proposal, the text in new proposal, unlike the former, recognizes
the viewpoint that workers, in order to be able to meet the challenges of globalisation and
technological progress, need to be supported. Furthermore, in contrast to the 2005-
document, the 2008-document explicitly acknowledges that transitions on the modern
labour market can entail periods of unemployment. Thus, emphasis is no longer unilater-
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ally placed on what people must be capable of, but also framed in relation to the assis-
tance people need:

“Workers must be prepared for and furnished with lifelong learning opportunities,
in order to cope with new ways of working, including enhanced exploitation of In-
formation and Communication Technologies (ICT), and changes in their working
status with associated risks of having to face temporary losses of income better ac-
commodated through the provision of appropriate modernised social protection”
(European Commission, 2007c, p. 30).

The important metaphor in this quotation is the word ‘furnished’, because it is associated
with an action where something is being provided for someone. Hence, in contrast to for-
mer statements, we now witness a Commission that acknowledges that the responsibility
for adapting to labour market changes should not solely be carried by the individual but
shared also by other societal forces.

ALMP: Towards Differentiated Activation and More Social Partner Involvement

Besides the abovementioned change, two alterations to secondary aspects can be detailed
in the policy recommendations concerning the component active labour market policy.
The first of these concerns the role envisaged for the social partners, that is, unions and
employers’ organisations. In the ‘Barroso-plan’ there were 14 references to the social
partners. They included recommendations that the social partners should take part in the
formulation of National Reform Programmes and in the design of active labour market
policies, all the while they should continue to secure employment-friendly wage devel-
opments.

The Flexicurity-communication cites 35 references to the social partners, and in
contrast to the ‘Barroso-plan’ it also mentions them in connection with the implementa-
tion of active labour market policies. Social partners should be part of new stakeholder
networks, which should give rapid assistance to unemployed persons and laid-off work-
ers:

“Active labour market policies (...) would provide tailor-made assistance, including
programmes more responsive to the needs of the labour market, to successful re-
employment of jobseekers. Public-private partnership of all stakeholders (public au-
thorities at all levels, education and training providers, social partners, companies,

NGOs, private employment agencies) could contribute to effectiveness of active la-
bour market policies.” (European Commission, 2007a, p. 35)

Moreover:

“Employers, social partners, public employment services and temporary work agen-
cies would work together to organise transitions and prevent redundant workers be-
coming (longterm) unemployed. If these conditions are met, dismissal procedures
can be made considerably lighter, less costly and less time consuming.”(Ibid., p. 31)

The next modification is found in the recommendations to the concrete composition of
active labour market policy measures. Throughout the Luxembourg-process, activation
policies have had top priority, yet the Commission has been reluctant to recommend spe-
cific measures over others. ‘Activation’ or ‘active measures’ have only been articulated
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in general terms. However, since the adoption of Flexicurity, the role of active labour
market policy has been specified. Today it is clear that activation is thought of as a ‘dou-
ble-edged sword’ that serves the purpose of motivating as well as assisting unemployed
persons. The Commission still points to general measures, such as job search assistance,
job training, and work practice, but now it also emphasizes measures aimed at the indi-
vidual, such as early identification of personal needs and personalized action plans. The
idea is to promote a differentiated approach, which ensures that those who are suffi-
ciently skilled are actually making an effort to find new employment, while those who
have poor skills should rather have their competencies upgraded than their availability
questioned. In the description of pathway 3’% which is directed at the most ‘Flexicurity-
like’ countries, this is stated very precisely:

“Active labour market policies would distinguish clearly between those jobseekers

that are sufficiently skilled, and those who need to strengthen their skills. For the

first group, emphasis can be on individual job search support. For the second group,

however, active labour market policies would focus on providing adequate training

to support upward mobility and sustainable, rather than quick, reintegration.”
(Ibid., p. 34)

IV. The Productive Analytical Debate Concerning Flexicurity

The question, which we have now arrived at, is whether the illustrated programme chan-
ges of the EES were caused by a learning process? As we are dealing with revisions of
secondary aspects and a significant revision of a policy core aspect, our theoretical fra-
mework would suggest that either the EU-level employment policy subsystem had been
exposed to external perturbation or that a productive analytical debate between the sub-
system’s competing coalitions had occurred. This analysis argues that the latter was the
case. Broadly, the exploration of the Flexicurity-concept, which was initiated by the Aus-
trian Presidency in 2006 and carried out by the Commission, the Employment Committee
(EMCO73), and a series of other stakeholders, can be characterized as a productive ana-
lytical debate. Furthermore, we present examples that illustrate that the Flexicurity explo-
ration process was in accordance with the social constructivist learning criteria, thus giv-
ing further support to the argument that learning took place in the period between 2005
and 2007.

The Conflict Level of the EU’s Employment Policy Subsystem

If a debate is to develop into a productive dialogue, the first condition is that the conflict
level between the main coalitions of the policy subsystem is moderate. Here it is useful to
look at the country coalitions inside the EMCO as an indicator of the division of the EU’s

"2 In annex I, the Commission’s Flexicurity Communication outlines four pathways to Flexicurity. Each pathway fits
to a certain type of socio-economic challenge, such as segmented labour markets (pathway 2) or large skills and
opportunity gaps (pathway 3) (European Commission, 2007a).

> The EMCO is the forum which co-ordinates the cyclical phase of the EES, including preparation of the Council
proceedings, which makes it the key decision-making arena in relation to the development of the policies included in
by the EES (Mailand, 2006, pp. 33-5).
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employment policy subsystem. As Mailand has shown, throughout the lifespan of the
EES, the EMCO has been divided between a ‘minimalist coalition’ and a ‘regulation coa-
lition” disagreeing over the scope of the strategy and, more substantially, its approach to
labour market flexibility. Until 2006, the ‘minimalist coalition” was lead by the UK and
consisted of Denmark, Sweden, the Netherlands, and sometimes Germany. The ‘regula-
tion coalition’, on the other hand, consisted of Spain, Belgium, Luxembourg, and a num-
ber of eastern European countries, and was led by France and DG Employment until Chi-
rac’s and Prodi’s resignations. After Barroso’s takeover, DG Employment became more
in sync with the liberal views of the ‘minimalist coalition’ (Mailand, 2006, pp. 36-78).

The division of the EMCO was maintained during the exploration of Flexicurity,
however with some important country displacements. As it was the Austrian Presidency
that kick-started the process, Austria was naturally in favour of the concept and not sur-
prisingly Denmark, the Netherlands, and Sweden (of which the former two were known
as the real-life examples of Flexicurity) followed suit. Formally, the UK also started out
as a pro Flexicurity-country, but after an attempt to downplay the role of income security
had failed, the UK was — more or less — directed to the sideline (Mailand, 2008b, p. 8). In
this way, the ‘minimalist coalition’ exchanged its most liberal member (the UK) for a
more moderate one (Austria), while it signalled a new dedication to the notion of ‘Social
Europe’. Hence, from an analytical perspective, we must presume that the issue of Flexi-
curity contributed to a decrease in the conflict level between the two coalitions, as the
‘regulation coalition’ had typically viewed the ‘minimalist coalition’ as too liberal.

A further indication of this assumption is that some of the Member States from the
‘regulation coalition’ went on formal visits to Denmark to study the Danish Flexicurity-
model. And although France and Italy in the beginning of 2007 took part in a critical sta-
tement from the ‘regulation coalition’, in which the German Presidency was asked “... to
set the social dimension to the heart of its programme priorities” while the need for more
“... social justice, equality and solidarity...” was stressed (Labour Ministers of Belgium
et al., 2007), both countries had already proposed concrete Flexicurity-reforms contain-
ing substantial revisions to labour laws (Barbier, 2007).

As regards the Commission, it more or less switched from the ‘regulation coalition’
to the ‘minimalist coalition’ as a result of Barroso’s take-over in 2004. Moreover, in sec-
tion III we saw that the ‘Barroso-plan’ was quite liberal with a strong focus on flexibility
and economic incentives. Therefore it is interesting to come to an understanding of the
Commission’s original stance on Flexicurity. This can be highlighted with reference to
the green paper on labour law (European Commission, 2006b). Although this document
mentions Flexicurity a number of times, it did not markedly deviate from the line of
thought presented in the ‘Barroso-plan’, and therefore it serves as evidence that the
Commission’s liberal bias persisted for some time during the initial phase of the explora-
tion of Flexicurity.

However, the labour law green paper received an exceptionally negative critique
from many central and southern European countries, including the European Trade Union
Confederation. In combination with the ‘minimalist coalition’s swing to the centre, this
critique could have been the triggering factor that led DG Employment to embark on a
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more substantial reconsideration of the policies of the EES; a point which has also been
indicated by Mailand (2008b, p. 7).

Finally, it is important to note that Flexicurity, in theoretical sense, never contested
the deep core values of the EES. The objective of raising employment levels through sup-
ply side measures was never questioned, hence the issue of Flexicurity could not, by it-
self, have escalated the conflict level of the EU’s employment policy subsystem. Flexicu-
rity challenged the comprehension of one of the employment strategy’s many policy
components (modern social security systems), which theoretically would correspond to a
moderate level of conflict in a policy subsystem

The Tractability of the Flexicurity-analyses

The second precondition for a productive analytical debate, analytical tractability, was
also met. In this connection it is important to direct attention to the fact that an academic
debate preceded the European debate and to a large extent acted as a frame of reference
for many of the Commission’s later analyses. Flexicurity had, since the beginning of the
21* century, been the focal point for a group of researchers preoccupied with comparative
political economy; a discipline which at the same time was also advanced by books such
as ‘Varieties of Capitalism’ (Hall and Soskice, 2001) and other contributions taking an
institutional approach to labour market analysis (see for instance Auer, 2000; Amable,
2003; Madsen, 2003; 2005; Wilthagen and Tros, 2004; Wilthagen, 2005; Kluve, 2006).

Studies within comparative political economy typically apply the same quantitative
methodology that is characteristic of organisations like the European Commission and the
OECD, that spend a lot of resources measuring and comparing their member states’ per-
formances. The key points of the Flexicurity research community (for example, that gov-
ernment spending on social security and labour market policies contribute to favourable
employment outcomes) were therefore communicated in a scientific language corre-
sponding to the Commission’s own, which allowed for further testing of the assumptions
derived from the concept. Such tests were carried out in the Commission’s 2006 version
of its annual report on the employment situation in Europe, where a whole chapter was
dedicated to Flexicurity-analyses (European Commission, 2006a).

The Commission’s Flexicurity-analyses generally confirmed the claims asserted by
the Flexicurity-researchers and highlighted in particular the Danish and the Dutch em-
ployment systems. In addition, the Commission documented that higher unemployment
benefits combined with a loosening of employment protection legislation would improve
the feeling of economic security among workers (Ibid., p. 88, 96). The coupling of this
popular aspect to the more technical image, which had characterised the debate until then,
can be seen as an attempt to make Flexicurity even more appealing — for instance vis-a-
vis national politicians — and indicates that the DG Employment officials at this time, to
some extent, had taken ownership of the concept.

Furthermore, the Commission’s many technical analyses of the concept show that
the exploration process was more than just a cognitive learning process. It was a process
of learning by doing in which the Commission, on the basis of its own data and human
resources, tried to reconstruct or verify the main claims put forward by the group of Fle-
xicurity-researchers.
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The Forum of the Flexicurity-debate

Finally, we shall look at the nature of the forum in which the European debate over Fle-
xicurity was conducted. According to the outlined policy learning framework, if delibera-
tion 1s to be fostered, there should be restricted access to the locus of the discussion. Ho-
wever, the forum should be accessible for the most relevant stakeholders; contact be-
tween the participants should be relatively frequent, just as the participation of so-called
authoritative persuaders would also improve the chances for learning.

In the case of the EU-level exploration of the Flexicurity-concept, the presence of
these conditions can readily be documented. As Bekker (2008) has shown, the Flexicurity
policy-process to a wide extent followed the modus operandi laid down in the Commis-
sion’s own principles for good governance. The European social partner organisations
were involved throughout the whole process, and in addition to DG Employment offi-
cials, staff from other DGs participated on a number of occasions. The EMCO was also,
at a very early stage, flanked by the Social Protection Committee (SPO), allowing for
collaboration between the two in terms of writing the more central working papers.

Furthermore, during 2006 and 2007 there were both formal as well as informal mee-
tings”*, where experts, invited from the Flexicurity research community, played a signifi-
cant role. It was also on the basis of a report from the appointed ‘Expert Group on Flexi-
curity’ that the Commission composed a series of pathways to Flexicurity that later oc-
curred in the annex to the Flexicurity-communication. The expert group was chaired by
the Dutch professor Ton Wilthagen, who also played a lead role in the academic envi-
ronment dealing with Flexicurity. Wilthagen’s records’”” furthermore unveil that he, in the
years ahead of the European Flexicurity-debate, had close affiliation to many of the re-
searchers from the TLM-network, which explains how concepts developed under the
TLM-project made their way through to the Commission’s Flexicurity-documents.

V. Conclusion

The purpose of this article has been to challenge the well-established viewpoint, that the
European Commission’s elaboration of the Flexicurity-concept was a rhetorical manoeu-
vre for the purpose of revamping the EES. The article has examined the Commission’s
central policy documents to assess whether the policy recommendations featured by the
EES were changed in connection with the adoption and elaboration of the Flexicurity-
concept. Furthermore, the study has analysed whether the exploration of Flexicurity
could be characterised as a learning process.

The first analysis showed that the Commission’s discourse on an important policy
component, modern social security systems — notably the role of unemployment benefits,
has changed. Until Flexicurity, the Commission’s main causal understanding was that

™ See Bekker (2008, p. 11) for a detailed time line of the summits and meetings in 2006 and 2007 that were dedica-
ted to the issue of Flexicurity.

 During the first half of the decade, Ton Wilthagen played an important in several of the workshops and conferen-
ces arranged by the TLM-network. See for instance www.siswo.uva.nl/tim — Past Events — The conference ‘Ma-

naging Social Risks through Transitional Labour Markets’
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generous unemployment benefits create disincentives, which again have adverse effects
on employment levels. In the Flexicurity documents, the perception is that unemployment
benefits are an essential prerequisite for workers’ abilities to make good labour market
transitions and therefore will become more important as globalisation will force an in-
creasing number of companies to carry out restructurings.

The altered perception of how unemployment benefits effect employment levels
corresponds theoretically to an alteration of a policy core attribute, which again indicates
second order learning. Moreover, the alteration occurred without the interference of any
major events external to the EU’s employment policy subsystem or any dislocations of
power within the Commission, therefore suggesting that it was brought about instead by a
productive analytical debate within the EU’s employment policy subsystem. That the lat-
ter was the case was confirmed in the second analysis that documented how the Flexicu-
rity exploration process corresponded well with the theoretical criteria for a productive
analytical dialogue. Furthermore, this analysis showed that the Commission played a role
far beyond merely a ‘taker of knowledge’. DG Employment was intensely preoccupied
with running its own Flexicurity analysis, hence trying to reconstruct the claims that were
originally put forward by the Flexicurity-researchers. The conclusion is therefore that the
Flexicurity exploration process entailed both first and second order learning in the Euro-
pean Commission; certainly in DG Employment and possibly in a number of the other
DG’s that were involved.

But what was learned then? From reading the Commission’s Flexicurity Communi-
cation and the analyses conducted in Employment in Europe from 2006, it is clear that
DG Employment officials were inspired by the power of the Danish example. In the first
half of the decade, the Danish employment system, also known as the ‘Golden Triangle
of Flexicurity’, had become known for its unique combination of liberal dismissal rules,
generous unemployment benefits, and high spending on active labour market policy (see
for instance Madsen, 2005). Moreover, this institutional setup was successfully linked to
Denmark’s outstanding economic performance in the same period. Before Flexicurity,
the EES focused on labour market flexibility and had also a strong emphasis on activa-
tion, but the roles ascribed to social security and unemployment benefits were markedly
different. The Commission’s elaboration of the Flexicurity-concept could therefore be
seen as a revision of the EES in accordance with best practise, which in this case was
Denmark and to some extent the Netherlands. The study therefore implies that assess-
ments of the OMC-processes, which have usually been carried out by measuring the de-
gree of learning within the Member States (see for instance Alesina and Perotti, 2004;
Casey and Gold, 2005), should recognise, that the European institutions, in this case the
Commission, can also be subject to learning.

What remains to be seen is whether the inspiration of Flexicurity has resulted in ac-
tual policy changes in the Member States, or whether the concept — despite its substantial
influence on the policy-process preceding the 2008-renewal of the EES — has only had a
rhetorical impact. Future research will answer this question.
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Euroflex. Den danske flexicurity-model har vist sa gode resultater, at EU-kommissionen har

ophgjet den til kanon for de pvrige medlemslande.

Imens gar vi andre veje

Publiceret i Weekendavisen, nr. 13, 2008

Lige siden lanceringen i ar 2000 har den Euro-

peiske Union haltet bagefter sin egen ambitigse
Lissabon-malsatning om i 2010 at skulle indta-
ge fgrerpositionen som verdens mest konkurren-
cedygtige vidensbaserede gkonomi. Ved efter-
arstopmgdet i 2005 besluttede Radet sig imidler-
tid for en revitalisering af strategien, og EU-
kommissionen fik i opdrag at finde en mere
pracis formel for, hvordan medlemslandene kan
skabe vakst og arbejdspladser og samtidig gge
arbejdsudbuddet. Resultatet af anstrengelserne er
en europeisk flexicurity-model, der nasten til
punkt og prikke ligner den model, Danmark de
senere ar er blevet kendt for.

Nar Bruxelles velger at pege pa Danmark,
hanger det naturligvis sammen med den kompa-
rativt set gunstige udvikling, som det danske
arbejdsmarked og dansk gkonomi lenge har
kunnet fremvise. I sa®rlig grad har Danmark
varet et eksempel pa, hvordan vaekst er blevet
omsat til nye jobs. Vi har Europas hgjeste be-
skaeftigelsesfrekvens, hvilket ggr os blandt de
bedst rustede til fremtidige demografiske udfor-
dringer. Endelig har Danmark bevaret en lav
grad af ulighed — et mal, der ogsa skeles til i EU,
fordi det er en indikator for social sammen-
hangskraft.

Kommissionen baserer dog ikke sine anbefa-
linger pa arbejdsmarkedsstatistik alene. Via
avancerede analyser har man forsggt at pavise
hvilke dynamiske faktorer, der er serligt frem-
tredende i de lande, der har klaret sig godt i
arene under en mere globaliseret gkonomi.
Blandt andet har Kommissionen fremhavet en
undersggelse, der peger pa danskerne som de
hgjst scorende EU-borgere, nar det gaelder fglel-
sen af gkonomisk sikkerhed. Det til trods for, at
vi er blandt dem, der har den ringeste tryghed i
ansattelsen.

Forklaringen pa paradokset er, at tilstedeve-
relsen af et hgjt dagpengeniveau samt mulighe-
den for at modtage opkvalificering giver en fg-
lelse af beskaftigelsessikkerhed. I Kommissio-
nen er man saledes blevet opmarksomme pa, at

der eksisterer et dynamisk samspil mellem et
veludbygget socialt sikkerhedsnet og retten til
efteruddannelse, der fremmer paratvilligheden
hos det enkelte individ til at dygtigggre sig, skif-
te job og eventuelt flytte sig geografisk herfor.
Denne faktor kan sa legges oveni, at et fintma-
sket socialt sikkerhedsnet skaber en stgrre accept
hos fagforeningerne af, at virksomhederne frit
tilpasser arbejdskraften og omstiller produktio-
nen.

Erkendelserne har tilsyneladende rokket ved
Kommissionen teoretiske forstaelse af betydnin-
gen af ordninger som arbejdslgshedsunderstgt-
telse, efteruddannelse og aktivering. Hvor man
tidligere betragtede den slags som politisk prio-
riterede buffere til afbgdning af markedsgkono-
miske fejl, ser man dem nu som egentlige inve-
steringer i mobilitet og konkurrenceevne. Og til
forskel fra tidligere guidelines anbefaler Kom-
missionen i dag, at medlemslandene haver ni-
veauerne for understgttelse, spenderer flere pen-
ge pa aktiv arbejdsmarkedspolitik og efterud-
dannelse samt sleekker pa jobbeskyttelsen.

DER er ikke tale om en one-size-fits-all-tilgang.
Landene er inddelt i fire grupper, til hvilke der
er formuleret mere pracise anvisninger. For den
gruppe Danmark tilhgrer, henstiller Kommissio-
nen til, at det genergse sikkerhedsnet fastholdes,
men ogsa at der tages bedre hand om de svageste
pa arbejdsmarkedet, herunder at det sikres, at der
gives reelle uddannelsestilbud i tilfelde af le-
dighed, samt at der satses massivt pa efterud-
dannelse af ufaglerte og lavtuddannede.

At Kommissionen anbefaler mere fleksible ar-
bejdsmarkeder samt at aktivere de arbejdslgse er
dog ikke nyt. Ogsa uddannelse har lenge veret
et udbasuneret mantra. Det nye er de eksplicitte
anbefalinger til at heve satserne for dagpenge og
socialhjelp — selv i de lande, der har moderate
kompensationsgrader — og at bevare niveauet i
de lande, der har tradition for genergse ydelser.
Ligesom det er en nyskabelse at de fire politik-
omrader skal ses som en samlet pakke.
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Oveni kommer, at Kommissionen henstiller til
en gget indsats for at sikre balance mellem fami-
lie- og arbejdsliv. Pa langt sigt skal arbejdsud-
buddet jo komme via flere bgrnefgdsler (hvis
ikke indvandringen skal sta for det hele). Sa hvis
familierne bade skal levere to fuldtidsansatte og
2,1 barn pr. familie, er der brug for en vis fleksi-
bilitet i forhold til arbejdstidsmgnstre, barsel og
orlovsmuligheder.

Spgrgsmalet er dog, om regeringerne, is@r i de
store EU-lande, er parate til at ggre det danske
eksempel efter? I Frankrig forsggte tidligere
premierminister Villepin faktisk under parolen
flexicurité a la francaise at deregulere job-
beskyttelsen for unge og ansatte i mindre virk-
somheder, men blev nedstemt af gadens parla-
ment. Der var for meget fleksibilitet og for lidt
sikkerhed i forslaget. De tyske socialdemokrater
er heller ikke serligt begejstrede for flexicurity.
Specielt er SPD og den nye tyske venstreflgj
skeptiske over for tanken om at give de store
industrivirksomheder lettere adgang til at afske-
dige medarbejdere eller udflytte produktion.

I Sverige, der i den lange socialdemokratiske
epoke fra 1932 til 1976 opbyggede en model
med flere paralleller til flexicurity, er tendensen
faktisk anti-flexicurity. Frem for at satse pa en
deregulering af arbejdsmarkedet har Fredrik
Reinfeldts regering valgt at stramme A-kasse-
systemet. Dagpengeniveauet savel som ydelses-
perioden er blevet reduceret og A-kasse-bidraget
gjort afthengig af den branchespecifikke ledig-
hed. I mods®tning til Kommissionens anbefa-
linger, der sigter pa en socialisering af beskefti-
gelsespolitikken, ses i Sverige altsd en indivi-
dualisering.

HERHJEMME har tilgangen til flexicurity veret
mere tvetydig. Pa den ene side var hverken VK-
regeringen eller Socialdemokraterne sene til at
omfavne flexicurity-begrebet. Kombinationen af
et fleksibelt arbejdsmarked og hgje dagpengesat-
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ser gar jo mange artier tilbage, sa begge parter
har ret beset ogsa deres andel i modellens virke-
ligggrelse og udvikling. Pa den anden side synes
der ikke at vaere tegn pa, at rollen som Europa-
klassens duks giver anledning til at hvile pa
laurbaerrene.

VK-regeringen har siden 2001, og ofte med
socialdemokraternes stemmer, gennemfg@rt en
reekke lovendringer og reformer baseret pa ide-
er, der ma karakteriseres som markant forskelli-
ge fra dem, der ligger til grund for Kommissio-
nens nyvunde tro pa flexicurity. For eksempel
blev uddannelsesdelen af den aktive arbejdsmar-
kedspolitik nedtonet vesentligt med »flere i
arbejde«-reformen fra 2003. Fokus blev, at poli-
tikken skal hjelpe med at ggre vejen tilbage i
beskeftigelse sd kort som mulig. I dag handler
beskaeftigelsespolitikken derfor stort set om det,
som engelske forskere kalder service and sanc-
tions, hvor midlet er at mandsopdekke ledige og
derigennem tilskynde en mere aktiv sggeadfaerd.
Regeringen har tillige forsggt at stramme op pa
dagpengene, for eksempel under finanslovsfor-
handlingerne for 2004, hvor man spillede ud
med et forslag om en karens, der primart ville
ramme de hgjtlgnnede. Med den netop vedtagne
jobplan er de supplerende dagpenge blevet af-
kortet, og i lgbet af 2008 og 2009 vil en ar-
bejdsmarkedskommission nedsat af Finansmini-
steriet frembringe forslag til, hvordan er stgrre
reform af A-kasse-systemet kan bidrage til at
gge arbejdsudbuddet.

Om vi herhjemme helt er ved at afmontere fle-
xicurity-modellen er dog tvivlsomt, men model-
lens underliggende beskaftigelsesmaessige dy-
namik som et nyt arbejdsmarkedsgkonomisk
paradigme har beviseligt ikke sléet rod hos rege-
ringen. Det har den til gengzld hos EU-
kommissionen, og den tjener derved som et
klassisk eksempel pa, hvordan ideer om givne
gkonomiske sammenha@nge knytter til an til
politikmageri i et langtfra logisk mgnster.



Recessionsangst: Pas pa dagpengereformen!

VK-regeringen har den seneste uge raslet med dagpengesablen. Meget tyder dog pa, at reformer
af dagpengesystemet kan udhule effekten af det fleksible arbejdsmarked.

Publiceret 1 Politiken den 31. oktober 2008

I international sammenhang forklarer man ty-

pisk de senere ars kraftige fald i ledigheden i
Danmark med virksomhedernes vidtstrakte di-
spositionsfrihed over for medarbejderne. Danske
arbejdsgivere har - sammenlignet med f.eks.
tyske eller svenske konkurrenter - let ved at
skaffe sig af med overflgdig arbejdskraft, og
netop derfor tgver de ikke med at ansatte folk,
nar gkonomien er i fremgang.

Pa selv samme baggrund vil man dog kunne
haevde, at ledigheden s& ogsa vil stige mere mar-
kant i Danmark end i vore europ@iske nabolan-
de, nar recessionen for alvor satter ind - akkurat
som det skete i 1980'erne og fgrst i 1990'erne,
hvor danske ledighedstal naede op blandt de
hgjeste i OECD-omradet.

MEN SADAN forholder det sig ikke mere: Ud-
viklingen af overenskomsterne pa det private
arbejdsmarked har i hvert fald sikret, at de lokale
parter i dag har langt flere redskaber til at takle
en konjunkturnedgang. For det fgrste sker lgn-
dannelsen i dag i langt de fleste tilflde pa den
lokale virksomhed, hvilket far hensynet til be-
skeeftigelse til at spille en stgrre rolle under Ign-
forhandlinger.

For det andet har overenskomster siden 1993
og fremefter gradvis tilladt virksomheder og
medarbejdere at indrette sig mere fleksibelt med
hensyn til arbejdstid, omplacering af medarbe;j-
dere og efteruddannelse. Dette giver en rekke
muligheder for at absorbere den nedgang i efter-
sporgslen pa arbejdskraft, som ma forventes
under en kommende recession.

Arbejdstidsaftalen fra 1995 betyder f.eks., at
den gennemsnitlige 37-timers arbejdsuge i dag
kun er en arlig referencenorm og altsa ikke len-
gere skal opggres fra uge til uge eller maned til
maned. Virksomheder og medarbejdere kan pa
den baggrund aftale sig frem til oprettelsen af
sakaldte timebanker, hvor de overarbejdstimer,
som medarbejderne har lagt, mens ordrebggerne
var fulde, afspadseres frem for at blive udbetalt i
kroner og gre. Ordningerne betyder dermed, at

virksomhederne slipper for en ellers budgetteret
merudgift - og at det akutte pres for afskedigel-
ser lettes.

Efteruddannelsessystemet kan pa samme made
fungere som en 'virksomhedsgkonomisk buffer’
og altsa fastholde beskaftigelse, fordi en del af
lgnudgiften til de medarbejdere, der er under
efteruddannelse, refunderes af staten eller finan-
sieres af de kompetenceudviklingsfonde, der
blev oprettet med overenskomsterne fra 2007.
Og dette vil oven i kgbet forbedre vakstbetin-
gelserne pa det l@ngere sigt.

Men betyder dette sa, at den hellige grav er
velforvaret? Desverre langtfra. For mens over-
enskomsterne er gjort mere fleksible og har givet
de lokale parter flere tangenter at spille pa, har
stramninger af beskaftigelsespolitikken og dag-
pengesystemet gjort det vanskeligere at realisere
aftaler om f.eks. fordeling af arbejdet.

For arbejdsgiverne har arbejdsfordelingsord-
ninger samme fordele som timebankordninger.
Man hgster en besparelse pa lgnnen, sparer ud-
gifterne forbundet med opsigelser og kan fast-
holde den viden om virksomheden, som de im-
plicerede medarbejdere ligger inde med. For de
ansatte er der dog klare forskelle. Til forskel fra
timebanker har ansatte pa fordeling typisk ikke
noget opsparet overarbejde. Den tid, som ar-
bejdsugen forkortes med, koster altsa ved kasse
1. Og arbejdsfordelingsordninger afhanger der-
for som oftest af, at de deltagende har ret til
supplerende dagpenge som kompensation for
den nedsatte arbejdstid. Uden supplerende dag-
penge bliver det indkomstmessige tab for stort.

DISSE HAR regeringen, sammen med Dansk
Folkeparti, de radikale og Liberal Alliance, im-
idlertid indskranket, og de nye regler levner
derfor ikke samme tidsrum for arbejdsforde-
lingsordningernes levetid som fgrhen - selv om
det altsa er nu, at der er brug for dem. For det
andet betyder den stadig hardere beskeftigelses-
politiske kurs, at dagpengemodtagere, herunder
ogsa folk pa supplerende dagpenge, stadig mere
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ihaerdigt skal dokumentere, at de star til radighed
for arbejdsmarkedet.

Ansatte, der er pa supplerende dagpenge som
led i en arbejdsfordelingsordning, bliver altsa
indkaldt til enerverende radighedssamtaler og
mg@dt med konstante krav om at skulle sgge job,
til trods for at de indgar i tiltag, hvis hensigt det
er at sikre beskaftigelse og konkurrenceevne.
Konsekvenserne heraf har allerede vist sig: ar-
bejdsfordelingsordninger er blevet fravalgt med
fyringer til fglge. Et endnu stgrre problem kan
dog tenkes at melde sig, safremt yderligere
stramninger af dagpengereglerne mgdes med
krav om lengere opsigelsesvarsler - saledes som
f.eks. Dansk El-Forbund har bebudet, at de vil
rejse.

Sa ryger nemlig virksomhedernes omstillingspa-
rathed og dermed ogsa mulighederne for, at
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danske virksomheder pa lidt langere sigt vil
kunne konkurrere sig ud af lavkonjunkturen.

DAGPENGESTRAMNINGER, f.eks. en forkor-
telse af dagpengeperioden, vil isoleret set ogsa
kunne fa en negativ indflydelse pa beskeaftigel-
sen, fordi det vil vare ensbetydende med, at
langt flere ledige vil falde ud af a-kasse-systemet
og ind i kontanthjelpssystemet - med mindre
forbrug og derfor ogsa lavere efterspgrgsel pa
arbejdskraft til fglge. Et veludbygget socialt
sikkerhedsnet er jo - nar det kommer til stykket -
med til at legge en bund under den private efter-
spgrgsel. Og det er en leresetning, som VK-
regeringens planer om en markant forkortelse af
dagpengeperioden ganske logisk vil udhule.



Flexicurity er kanon!

Ude i Europa har VK-regeringen ikke forspmt lejligheden til at fremhceve det danske jobmirakel.
Bade Anders Fogh og Claus Hjort har spillet med pd Flexicurity-nummeret, som havde de skre-
vet det selv. Faktum er imidlertid, at de Flexicurity-politikker, som nu promoveres af EU-
kommissionen, har langt mere til feelles med Nyrup-regeringernes arbejdsmarkedspolitik, end

VK-regeringens beskeeftigelsespolitik.

Publiceret 1 Vision, nr. 2, 2009

I lyset af forrige sommers Metock-sag, der i den

grad udstillede, hvorledes et vigtigt dansk poli-
tikomrade star i misforhold til den Europaiske
lovgivning, er det pa sin plads ogsa at fremhave
nogle af de sager, der kan kontrastere billedet af
Unionen som et bureaukratisk monster, der vil
trede danskerne og de gvrige sma medlemslan-
de under fode. For sadanne historier findes fak-
tisk.

Pa en lang raekke omrader bliver EU-
politikken til i interaktive processer, den sakald-
te abne koordinationsmetode, hvor landene via
det gode eksempels magt kan opna uforholds-
messig stor indflydelse. Pa beskeftigelsesomra-
det, for eksempel, har Danmark spillet en ene-
staende rolle de sidste 3—4ar. Den europaiske
beskaeftigelsesstrategi, der indeholder en rekke
politikanbefalinger pa de social-, uddannelses-
og beskeaftigelsespolitiske omrader, blev senest
fornyet i 2008, og i den forbindelse ophgjedes
den danske flexicurity-model til kanon for de
gvrige medlemslande.

Flexicurity er saledes blevet omdrejningspunkt
for de politiske diskussioner om arbejdsmar-
kedsreformer i mange af de store medlemslande,
herunder bade Frankrig og Spanien, der modsat
Danmark kamper med voldsomme arbejdslgs-
hedsproblemer. Dette er i sig selv interessant og
kan maske bidrage til at nuancere danskernes
ensidige opfattelse af, hvem der har indflydelse
pa hvad i EU.

Idéen om Flexicurity vokser frem

For progressive iagttagere er en anden pointe
dog mere interessant, nemlig den at flexicurity-
modellen — eller snarere idéen om Flexicurity
som et sammenh@ngende politik-mix — for alvor
synes at have udfordret den neoliberale tenk-
ning, der ellers har preget beskeftigelsesstrate-
gien siden dens lancering i 1997.

Begrebet Flexicurity stammer faktisk fra Hol-
land, hvor det i 1995 blev brugt til at karakteri-
sere en stgrre arbejdsmarkedsreform. Herefter
blev det opdyrket af et internationalt forskernet-
vaerk, der analytisk koblede det til den sarlige
danske kombination af fleksible hyr-fyr regler,
relativt hgje arbejdslgshedsdagpenge og aktiv
arbejdsmarkedspolitik. I teoretisk forstand knyt-
tedes begrebet ogsa til andre typer af arrange-
menter, der kombinerer fleksibilitet og sikker-
hed, men der var sarligt det danske eksempel,
der skabte opmarksomhed. Forskerne lykkedes
nemlig med at underbygge den antagelse, at den
danske Flexicurity-model var en af hovedarsa-
gerne til den meget gunstige beskeftigelsesmees-
sige udvikling, Danmark oplevede i sidste halv-
del af 1990’erne, hvor ledigheden faldt med
nasten 6 procentpoint.

I takt med at Flexicurity blev populert, og
voksede ud af dets snavre forskningsmassige
kontekst, gik det derfor ogsa fra at vaere et ana-
lytisk begreb til at blive et egentligt politisk
koncept. Og i OECD sd man det straks som en
mulig lgsning pa de problemer med joblgs
vakst, som var — og stadig er — presserende i
flere af de store Syd- og Centraleuropaiske lan-
de. I foraret 2006 satte det Bstrigske formand-
skab sa Flexicurity pa EU’s dagsorden. Det Eu-
ropziske Rad bakkede op, og Kommissionen fik
i opdrag at udforske konceptet; en proces hvor-
under et stgrre analysearbejde efterprgvede an-
tagelserne om den danske Flexicurity-models
beskeftigelsesmassige effekter.

Kommissionen forstar pointen

Analyserne viste blandt andet, at samspillet med
liberale hyr-fyr regler og hgje dagpengesatser er
komplementert, altsd gensidigt understgttende,
pa mindst to punkter: Sidstnavnte sikrer, at der
er folkelig accept af fgrstnaevnte, hvilket igen
betyder, at arbejdsgiverne ikke tgver med at
nyansatte folk under en hgjkonjunktur. Veakst
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omseattes altsa til jobs. Men derudover fremmer
kombinationen en positiv holdning til jobmobili-
tet, der bevirker, at danske lgnmodtagere i hgjere
grad end andre tgr bevege sig fra brancher med
stabil beskaftigelse til mere usikre brancher,
prove lykken som selvstendige eller sige ja til
midlertidige projektansattelser. Og netop denne
form for lgnmodtagerrisikovillighed er essentielt
for et arbejdsmarked med mange sma og mel-
lemstore konkurrenceudsatte virksomheder, der
har viden og knowhow som den vigtigste vare
pa hylden.

Hvad angér den aktive arbejdsmarkedspolitik
udledte Kommissionen endvidere, at jobrotation
og forskellige orlovsordninger sa som uddannel-
sesorlov ogsa kan bidrage vasentligt til at ned-
bringe ledigheden. Dels fordi sadanne foran-
staltninger gger antallet af jobabninger pa ar-
bejdsmarkedet og derved skaber plads for outsi-
derne, dels fordi opgradering af arbejdsstyrkens
kvalifikationsniveau sikrer, at virksomhedernes
efterspgrgsel efter arbejdskraft kompetencemas-
sigt set matches af udbuddet.

Sammenligner man Barosso-kommissionens
beskaftigelsespolitiske udspil fgr og efter Flexi-
curity (som overtegnede har gjort i sin ph.d.-
afthandling) er det tydeligt, hvorledes Flexicuri-
ty-analyserne har sat deres spor. Tidligere 1¢d en
anbefaling f.eks., at landene bgr modernisere
deres sociale sikringssystemer med henblik pa at
gge det gkonomiske incitament til at tage arbej-
de. I dag lyder anbefalingen, at arbejdslgsheds-
dagpenge bgr have et sa tilstreekkeligt niveau, at
det understgtter jobmobilitet og ikke tilskynder
til sort eller uformelt arbejde. Hvad angar akti-
vering af ledige, er der ogsa sket markante for-
andringer. Hvor aktivering tidligere blev brugt
som en generel term, skelnes der nu eksplicit
mellem de foranstaltninger, der skal rettes mod
henholdsvis veluddannede ledige og ufaglerte
ledige. Hvor fgrstnevnte skal assisteres til hurtig
tilbagevenden til arbejdsmarkedet, er det ander-
ledes vigtigt, at der sker en forudgaende opkvali-
ficering af sidstn®vnte.

Man skal saledes ikke vaere udstyret med poli-
tisk falkeblik for at se, at det, som Kommissio-
nen nu efteraber, ligger milevidt fra den workfa-
re-orienterede beskeaftigelsespolitik, der er fort
under VK-regeringen siden 2001. Det er sub-
stansen af Nyrup-regeringernes arbejdsmarkeds-
reformer, der i Europa nu kendes under navnet
Flexicurity, og den pointe burde den hjemlige
socialdemokratiske opposition maske veare lidt
bedre til at udbasunere.

234

TLM: Det nye progressive arbejdsmarkeds-
politiske koncept

En anden lektion, som oppositionen ogsd kan
lere af den nye beskaftigelsesstrategi, er den
om transitionelle arbejdsmarkeder (forkortet
TLM efter det engelske Transitional Labour
Markets). Studiet af Kommissionens anbefalin-
ger afslgrer ikke bare, at Flexicurity har veret en
inspirationskilde, men ogsa at TLM-konceptet
har veret det. TLM-konceptet blev udviklet
under ledelse af den tyske professor Giinter
Schmid i slutningen af 1990’erne, og som neo-
klassisk gkonomiske teori legger det vegt pa
arbejdsmarkedets udbudsside. I mods®tning til
neoklassikerne har TLM dog en rekke kvalitati-
ve mal for den fulde beskaftigelse, der fgrst og
fremmest skal realiseres via en omla®gning af
arbejdstiden og etableringen af en rekke traede-
stene, der skal sikre lgnmodtagerne i de mest
kritiske overgangsfaser — transitioner — i arbejds-
livet. F.eks. mellem uddannelse og beskaftigelse
eller mellem forskellige typer af beskeftigelse.

Arbejdstiden bgr kunne planlegges over et
livsforlgb, saledes man ved sin pensionsalder
gennemsnitligt har haft en 30-timers arbejdsuge.
Dette tenkes gjort ved hjelp af et timebanksy-
stem, der giver lgnmodtageren mulighed for at
opspare tid i nogle perioder og nedspare i andre.
Pa den made ville nyuddannede unge kunne give
den en ekstra skalle i nogle ar, trappe ned i for-
bindelse med bgrn og familie, derefter trappe op
igen osv.

Et andet centralt forslag er, at omdanne den
klassiske arbejdslgshedsforsikring til en egentlig
besk®ftigelsesforsikring ved at bygge en rekke
valgmuligheder ind i forsikringen, s som ret til
uddannelse eller orlov til frivilligt arbejde m.m. I
Danmark kunne dette implementeres ved at ind-
fgre et anciennitetsbaseret a-kassesystem, hvor-
under medlemmerne gradvist akkumulerer ret til
at tage uddannelse pa dagpenge. Fire ars a-
kassemedlemskab kunne f.eks. give ret til et ar
pa uddannelse pa hgjeste dagpengesats.

Dette ville sikre mange af de ufaglarte og spe-
cialarbejdere, der for tiden bliver ledige, en ny
chance for at uddanne sig, uden at de gkonomisk
set ville veere helt pa spanden. Ordningen skulle
dog fgrst og fremmest bygge bro fra ledige haen-
der til ubesatte stillinger, og saledes justeres i
forhold hvilke sektorer der pa kort og mellem-
langt sigt mangler arbejdskraft. Lidt i trad med
forslaget som socialdemokraterne prasenterede
1. maj i ar.



Hvor Flexicurity for alvor er sldet igennem pa
den europaziske dagsorden, har TLM-konceptet
dog endnu kun status som inspirationspapir.
Begge er de dog eksempler pa hvorledes pro-
gressive idéer kan opna indflydelse i den Euro-
peiske politikmglle. Og det i se@rlig grad hvis de
understgttes af konkrete eksempler, der kan tjene
som forbillede for de @vrige medlemsstater.

Akkurat som det skete med @MU-
konstruktionen, der blev modelleret som en nae-
sten tro kopi af Tysklands gkonomiske politik,
netop fordi denne op gennem 1980’erne blev
opfattet som klart den mest overlegne blandt de
af fellesskabets medlemmer fgrte gkonomiske
politikker.
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A-kasserne pa sigtekornet

Kommunaliseringen af beskeeftigelsesindsatsen er endnu en maskeret ideologisk mangvre fra
VK-regeringens side. Hvad der seelges som en fornuftig administrativ omlegning, er i virkelig-

heden et frontalangreb pa fagbeveegelsen.

Publiceret 1 Vision, nr. 3, 2009

I september maned deltager overtegnede i en

hgring i det gkonomiske og sociale rad i EU.
Temaet for hgringen er de arbejdsmarkedspoliti-
ske initiativer, medlemslandene har taget for at
begrense finanskrisens negative effekter pa
beskaftigelsen. Af samme grund kan man regne
med, at der blandt publikum spidses grer, nar
talen falder pa Danmark. Principperne for vores
sakaldte Flexicurity-model er kendte vidt og
bredt i EU, og er sagar blevet indfgjet i den eu-
ropxiske beskeftigelsesstrategi. Dansk arbejds-
markedspolitik har siledes i en leengere periode
varet lerestykket for det gvrige Europa, hvorfor
der naturligvis vil vaere stor opmarksomhed om,
hvordan vi tilpasser modellen i en tid med krise
og stagnation.

Af konkrete tiltag at berette om er @ndringer i
reglerne vedrgrende arbejdsfordelingsordninger,
der er gjort en anelse mere fleksible, samt kom-
munaliseringen af beskaftigelsesindsatsen, der
blev en realitet pr. 1. august i ar. Mit bidrag un-
der hgringen savel som i artiklen her vil fokuse-
re pa sidstnevnte. Med sammensmeltningen af
de kommunale og statslige jobcentre til helt
igennem kommunale enheder er der nemlig sket
en markant omlaegning af den arbejdsmarkeds-
politik, som Danmark hidtil har vaeret sa bergmt
for. Der er sket fundamentale @ndringer af sty-
ringsprincipperne for den beskaftigelsespoliti-
ske indsats, ligesom der er skabt helt nye kon-
fliktpotentialer mellem de politiske aktgrer pa
omradet; innovationer, som offentligheden nzr-
mest er forbigaet i tavshed, til trods for at de i
realiteten igangsatter nogle sterkt ideologiske
rambukmekanismer.

Den oversete reform

Historien om reformen er da heller ikke umid-
delbart nogen kioskbasker. Den blev vedtaget
som vedhzang til finansloven for 2009 og séledes
forhandlet pa plads i det s@dvanlige VKO-
triumvirat — uden inddragelse af hverken opposi-
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tionen eller arbejdsmarkedets parter. Den meto-
de er der som bekendt ikke noget nyt i. Ind-
holdsmassigt var der heller ikke noget, der kun-
ne trekke de store overskrifter. Helt overordnet
indebar reformen, at ansvaret for indsatsen over-
for de forsikrede ledige pr. 1. august skulle
overga fra staten til kommunerne, der dermed nu
har ansvaret for bade de forsikrede savel som de
ikke-forsikrede ledige. Det kan lyde som en
logisk administrativ omlagning, hvilket det
ganske givet ogsa gjorde i mange Christians-
borg-journalisters grer.

Bag reformens hovedkonturer gemmer sig
imidlertid en labyrint af regler, der fgrst og
fremmest har det formal, at indlejre gkonomiske
incitamenter i driften af den decentrale arbejds-
markedsforvaltning. Med ansvaret for de forsik-
rede ledige overtager kommunerne nemlig ikke
bare opgaverne vedrgrende aktivering og kon-
taktforlgb; finansieringen af dagpengene, der fgr
kom fra statskassen, bliver ogsa et kommunalt
anliggende. Mere pracist skal kommunerne til at
betale dagpenge efter en model, der ligner den,
der gaelder pa kontanthjelpsomradet, hvor staten
refunderer en del af belgbet, alt efter hvor hurtigt
kommunen far de ledige sendt i aktivering.

Perspektivet er derfor det i kriseoptikken gan-
ske ulogiske, at der kvantitativt speedes op for
aktiveringsskruen imens de kvalitative foran-
staltninger neddrosles. Kommunerne vil som
betalere jo sgge at minimere udgifterne til akti-
vering og dagpenge. Dyre og langvarige opkva-
lificeringstilbud bliver derfor nappe en del af
jobcentrenes menukort, der til gengeld kommer
til at bugne af hovedlgse kontaktforlgb hos “pri-
vate aktgrer”, hvor den typisk star pa kolbgtter
og masseproduktion af uopfordrede ansggninger.
Ikke ligefrem noget sarlig godt bud pa, hvordan
problemer med stigende ledighed og massiv
jobdestruktion imgdegas. Hertil skal man dog
holde for gje, at VK-regeringen siden system-
skiftet i 2001 med sma skridt men dog ganske
lineart har fulgt en politikkurs, der primert har



sigtet pa, at ggre livet sa surt som muligt for de
ledige. Noget at det fgrste regeringen gjorde
dengang var, at tilbagerulle uddannelsesaktivite-
ter til fordel for strammere adferdskontrol med
arbejdslgse. Denne linje kunne forfglges i takt
med ledighedens fald til historiske dybder, men
med finanskrisens indtog naede strammerpoli-
tikken et konjunkturlogisk metningspunkt. Sa-
ledes stod det i 2008 klart for regeringen, at den
ikke kunne fa flere stramninger igennem via
brede Christiansborgforlig. Kommunaliserings-
gvelsen er derfor sarlig smart, fordi regeringen
via de i reformen indlejrede gkonomiske incita-
menter presser kommunerne til at viderefgre den
strammerkurs, man ikke lengere kan fa opbak-
ning til centralt.

Fgrst a-kasserne, sa fagbevaegelsen!

Det nazste perspektiv vedrgrer den fremtidige
forvaltning af hele dagpengesystemet, n@rmere
bestemt det konfliktpotentiale mellem kommu-
nerne og a-kasserne, der med reformen er vakt
til live. Med reformen har vi nemlig faet et sy-
stem, hvor én decentral instans skal std for at
betale dagpenge og foranstalte aktivering (kom-
munerne) imens en anden decentral instans (a-
kasserne) skal kontrollere at de ledige star til
radighed for arbejdsmarkedet og administrere de
egentlige dagpengeudbetalinger. Denne kon-
struktion er nappe holdbar. Kommunerne vil
som betalende instans naturligvis have en inte-
resse i, at overtage opgaverne vedrgrende radig-
hedskontrol og dagpengeudbetalinger, da en “for
slap” indsats hos a-kasserne vil kunne l@ses pa
den kommunale bundlinje. Derfor ma det forud-
ses, at der vil pabegynde et egentligt opggr, om
hvem der skal std for foranstaltningen af disse
opgaver.

At regeringen vil give kommunerne en hjl-
pende hand i den forbindelse er plausibelt. Alle-
rede tilbage i sine fgrste levear forsggte regerin-
gen at antaste det faglige a-kassesystem ved at
foresla oprettelse af en statslig a-kasse, men det
kom regeringen af parlamentariske arsager ikke
igennem med. Kommunaliseringsgvelsen kan
derfor klart tolkes som et nyt og langt bedre
forberedt forsgg pa at afvikle a-kassesystemet.
Man hvad skulle egentlig formalet hermed ve-
re?

Svaret pa dette spgrgsmal ma bero pa en dybe-
re motivanalyse. Og som baggrund herfor er det
vigtigt at forsta hvilke vesentlige institutionelle
funktionaliteter a-kasserne har. Det danske a-
kassesystem er fgrst og fremmest kendetegnet

ved, at det er forankret i den faglige organisering
af lgnmodtagerne. A-kasser og fagforeninger
lever i en slags fetter-kusine forhold, og mange
danskere ser medlemskabet af begge som ét fedt.
Derfor er det ogsa klart, at fagforeninger i kraft
af deres tilknyttede a-kasser har en vigtigt re-
krutteringsmekanisme. A-kassemedlemsskab
fgrer automatisk til fagforeningsmedlemsskab.
Som figuren viser, er denne glidningseffekt ser-
lig steerk pa LO-omradet, hvor man kan sige, at
a-kasserne er decideret fagforeningsdrivende, til
trods for det faktum, at det lovformeligt ikke
h@nger sadan sammen.

Andel medlemmer der bekreefter, at de er medlem
af fagforeningen for at kunne sta i en a-kasse
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Kilde: APL-undersggelsen, CARMA, 2002.

Dette bringer os sédledes frem til den egentlige
pointe, som er, at der med den forestaende
kommunalisering ikke bare er tale om et slet
skjult angreb pa a-kasserne men en anbringelse
af en ret kraftig bombe under fagbevagelsen.
Uden de faglige a-kasser er det ganske sikkert, at
det bliver svarere for fagbevagelsen at rekrutte-
re medlemmer, endsige holde pa dem de har. At
det vil ga sadan kan man f.eks. tolke ud af en
undersggelse offentliggjort i det anerkende tids-
skrift Political Research Quarterly, hvori det
dokumenteres, hvorledes andelen af organisere-
de Ignmodtagere tydeligt korrelerer med den
made arbejdslgshedsforsikringssystemet er or-
ganiseret pa. Lande med det sakaldte Ghent-
system (hvor fagforeninger og a-kasser er som
feetre og kusiner; det vare sig Danmark, Sverige,
Finland og Belgien) har siden 1970 oplevet sti-
gende medlemsrater, imens de grige lande med
statslige eller helt igennem private forsikringssy-
stemer har oplevet markante fald. Ferre med-
lemmer er naturligvis lig med faerre kontingent-
kroner og forringet kampkraft vis-a-vis arbejds-
giverne.

I regeringen kender man naturligvis alt til dis-
se fakta. Men i mods@tning til Margaret That-
cher, der tog de ideologiske opggr og slagsmalet
med fagbevagelsen i fuld offentlighed, har VK-
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regeringen praeference for mere maskerede me-
toder. Disse er efterhanden afslgret pa bade skat-
te- og sundhedsomradet og altsa hermed ogsa pa
arbejdsmarkedsomradet. Formalet er naturligvis,
at svaeekke den danske fagbeveagelse, sa lgnflek-
sibilitet og leengere arbejdstider lettere kan pres-
ses igennem rundt om pa de danske virksomhe-
der. En udvikling helt i trad med de idéer, som
CEPOS og andre klassiske liberalistiske gkono-
mer forfagter.

Det ngdvendige modspil

I LO kender man naturligvis godt til mekanis-
merne. LO har i hvert fald forsggt at indga afta-
ler med en rekke kommuner med henblik pa at
fastholde opgaver i a-kasserne, hvilket er en
ganske god idé. I en tid med stigende ledighed
og derfor en voksende opgavebyrde i jobcentre-
ne kan LO’s udspil pa flere omrader nemlig godt
betyde en reel aflastning af kommunerne. Pa den
lange bane holder den todelte forvaltning af
systemet dog ikke. I en centrum-venstre optik er
det derfor helt ngdvendigt, at der formuleres et
modsvar til reformen. Denne ma naturligvis bero
pa en relanceret korporatisme, hvilket vil sige, at
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parterne skal tilbage som beslutningstagere pa
feltet. De gkonomiske incitamenter i styringen af
kommunernes indsats skal naturligvis ogsa til-
bagerulles, da det er disse mekanismer, der bade
vil fgre til darligere aktivering og give kommu-
nerne incitament til at presse a-kasserne. Dog vil
man godt kunne beholde den kommunalt forank-
rede jobcenterstruktur, men kun i kraft af en helt
anden styringsstruktur. Jobcentrene skulle i sa
fald ledes af lokale trepartsorganer, hvilket gan-
ske givet ville vaere en fordel for LO, da man
star steerkere lokalt end DA. A-kasserne skulle
have det fulde ansvar for deres medlemmer i
f.eks. det fgrste ar, med mulighed for i samar-
bejde med de lokale trepartsorganer at planleg-
ge aktiveringsforanstaltninger — vel at marke at
langt bedre kvalitet end de tilbud — som man har
pligt til at tage imod — der gives i dag. En reform
som denne ville faktisk vere helt i trad med de
Flexicurity-principper, som Danmark netop er sa
kendt for. Til hgringen i det gkonomiske og
social rad ma jeg dog desverre skuffe kollegerne
og fortelle, at vi er godt i gang med at forlade
den plan, de andre lande opfordres til at efterlig-
ne.
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