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FORORD

Arbejdsmarkedspolitikken er gennem de seneste drtier blevet et cen-
tralt politisk styringsinstrument, som det til stadighed er nedvendigt
at vurdere og justere i lyset af de vekslende arbejdsmarkedspolitiske
udfordringer. Formélet med denne antologi er at sammenfatte viden
om den proces, der forte til udformningen af arbejdsmarkedspolitik-
ken, idet der her legges serlig veegt pd 1990’ernes beskaftigelsesfrem-
mende foranstaltninger. Antologien belyser for det forste de lange
historiske trek i arbejdsmarkedspolitikkens udvikling og seger at
afdakke betydningen af de skonomiske konjunkturer og de politiske
stromninger i ind- og udland. For det andet analyseres de politiske
processer bag politikudformningen. Hvilke aktorer deltog og med
hvilke intentioner?

Antologien bestdr af et sammenfattende og perspektiverende indled-
ningskapitel samt otte kapitler forfattet af forskere og arbejdsmarkeds-
politiske aktorer, der gennem tiden har fulgt og evalueret arbejdsmar-
kedsreformernes implementering og virkninger. Den samler dermed
tveerfaglig viden fra forskningsmiljoer, der gennem arene har beskeef-
tiget sig med antologiens tema og belyser politikudviklingen fra bide
gkonomiske, politologiske og sociologiske vinkler.
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I MIRAKLERNES VARKSTED

AF PER KONGSH®@] MADSEN OG
LISBETH PEDERSEN

Det danske jobmirakel

Fra 1993 til 2002 er den danske arbejdsleshed faldet fra 12 til 5 pct.
af arbejdsstyrken — uden nevneverdige inflationzre tendenser. Den
samlede beskeftigelse er fra 1993 til 2001 vokset fra 2.531.000 til ca.
2.720.000 personer, heraf flertallet i den private sektor. Sidst — men
ikke mindst — er denne vakst hidtil sket, uden at betalingsbalancen er
glet i redt (bortset fra 1998, hvor der var et underskud pa 1,3 pct. af
BNP). Dette “jobmirakel” har vake betydelig international opmark-
somhed og har ogsd i nogen grad styrket den nationale selvfglelse.
Har vi — danskerne — opfundet den inflationsfri vakstekonomi med
fuld beskaftigelse? Nappe. Men det er korreke, at den danske model
kombinerer en hgj grad af fleksibilitet med et udviklet socialt sikker-
hedsnet og en aktiv arbejdsmarkedspolitik. Her er méske en negle til
at forstd i det mindste en del af miraklet.

Opfattelsen af arbejdsmarkedspolitikken som en vigtig bidragyder til
de seneste &rs succes pd arbejdsmarkedet finder stotte i et besnzrende
tidsmessigt sammenfald mellem faldet i ledigheden og sesetningen
af en reekke gennemgribende reformer af arbejdsmarkedspolitikken.
Med den forste Arbejdsmarkedsreform i 1994 indfertes en rakke nye
tiltag (herunder omfattende orlovsordninger). Samtidig blev styringen
af arbejdsmarkedspolitikken decentraliseret gennem oprettelsen af de
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regionale arbejdsmarkedsrdd. Her fik arbejdsmarkedets parter en stor
indflydelse pa tilretteleggelsen af den regionale arbejdsmarkedspolitik.
Senere reformer har bidraget med blandt andet en vasentlig forkor-
telse af den samlede periode, hvor en ledig kan modtage dagpenge fra
ca. 9 dr til 4 ar. Samtidig er balancen mellem passive ydelser og aktive
indsatser blevet forskudt til fordel for de sidstnzvnte.

Selv om arbejdsmarkedspolitikken ogsa har veret udsat for kritik — for
eksempel for “meningsles aktivering” — er der en udbredt opfattelse af,
at 1990’ernes reformer har ydet et selvstendigt bidrag til den gunstige
udvikling pd arbejdsmarkedet i de senere ar.

Arbejdsmarkedspolitikken hgjere
pa dagsordenen

Den internationale gkonomiske og politiske udvikling traekker i sig selv
imod en mere fremtredende placering af arbejdsmarkedspolitikken
pa den nationale politiske dagsorden. Kontrollen med valutapolitik,
pengepolitik og til dels ogsd finanspolitik glider i stigende grad til
overnationale organer. Abenheden af den nationale okonomi legger
i sig selv bdnd pa den nationale fastleggelse af fx skatter og afgifter.
Tilbage som vigtige nationale styringsredskaber bliver derfor en rekke
sektorpolitikker med arbejdsmarkedspolitikken som et fremtredende
eksempel.

Danmark beskaeftigelsespolitisk
vidunderbarn

Pa den internationale politiske scene har udviklingen fort til, at
Danmark har fiet status som beskeftigelsespolitisk vidunderbarn — i
nogen grad som aflgser for Sverige, hvis arbejdsmarkedsudvikling i
1990’erne var preget af en forholdsvis hej ledighed efter den gkono-
miske krise i starten af artiet. Interessen for dansk arbejdsmarkedspo-
litik er blevet skarpet af den europaiske beskaftigelsesstrategi, som
siden 1998 har defineret den arbejdsmarkedspolitiske dagsorden i EU.
Strategien omfatter arbejdsmarkedspolitikken i traditionel forstand,
men ogsd uddannelsespolitik, skattepolitik, erhvervspolitik og ligestil-
lingspolitik. Givet at strategien i hgj grad har en skandinavisk profil,
kan det ikke undre, at Kommissionen har trukket pa den danske
succeshistorie i sin markedsfering af projektet.

I MIRAKLERNES VERKSTED 13



Derfor en antologi om drivkreefter
bag arbejdsmarkedspolitikken

Bide nationalt og internationalt har der siledes i de senere r veret
fokus pa arbejdsmarkedspolitikken. Utallige er de analyser og evalu-
eringer, som har belyst forskellige konkrete programmer eller forsegt
sig med samlede vurderinger af arbejdsmarkedspolitikkens rolle for
arbejdsloshed eller beskaftigelsesudvikling. Formalet med denne
antologi er ikke at fgje endnu et par centimeter til rapportstakken.

Derimod har vi to andre ambitioner med antologien. For det forste vil
vi gerne belyse de lange historiske trek i udviklingen af dansk arbejds-
markedspolitik gennem de seneste 20-30 &r. I dagligdagen forsvinder
de store linier ofte i diskussioner om politikjusteringer, og af hvem
der nu skal betale. De skal samles op her.

For det andet vil vi rejse sporgsmaélet om de politiske sider af arbejdsmar-
kedspolitikken. Hvordan kunne de gennemgribende reformer komme i
stand? Hvilke aktgrer skubbede — og hvilke tridte p& bremsen? Kan der
peges pa tabere og vindere i den politiske kamp om arbejdsmarkedspo-
litikken? Hvilke fordele og ulemper er der ved at involvere forskellige
akterer i politikudviklingen? Svarene pa disse sporgsmal er interessante
i sig selv. Men de kan ogsd give fingerpeg om mulighederne for fortsatte
reformer, bade af arbejdsmarkedspolitikken og af andre politikker.

Der gives ikke helt entydige svar, hverken pé de vigtigste drivkrafter
eller pa arbejdsmarkedspolitikkens makrogkonomiske betydning.
Men der er igennem de senere &r udviklet et frugtbart og mangesidet
forskningsmilje om dansk arbejdsmarkedspolitik. Vi har trukket pa
en reekke forskere herfra, da vi sammensatte antologiens forfatterpanel
for at besvare sporgsmalet: “Huvilke udviklingslinier og drivkrafier er
der for dansk arbejdsmarkedspolitik?”

Men ikke hele arbejdsmarkedspolitikken

Arbejdsmarkedspolitikken er et hus med mange rum: arbejdsformidling,
arbejdsmarkedsuddannelse, arbejdsmiljg, aktive indsatser for de ledige,
dagpengesystemet, ligestilling osv. Virkemidlerne, de organisatoriske
rammer og de tilsigtede resultater er forskellige. Forskellige er ogsé — i
nogen grad — de forhold, som driver politikudviklingen fremad. Fokus i
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denne antologi er i forste reekke pa den aktive arbejdsmarkedspolitik og
indsatsen for de arbejdslose. Det gzlder bade i de historiske beskrivelser
og i diskussionen af drivkrefterne. Nér vi derfor — for nemheds skyld
— bruger betegnelsen “arbejdsmarkedspolitik”, er det i denne snavrere
betydning. Ogsa ved lesningen af de enkelte forfatteres bidrag skal det
konkrete indhold, som legges i begrebet, haves i erindring.

Det skal endelig navnes, at forfatterne typisk afsluttede deres manu-
skripter i sommeren 2002. Den seneste udvikling af arbejdsmarkeds-
politikken i form af “Flere i arbejde”-reformen har derfor ikke kunnet
inddrages i analyserne.

Fire artikler om udviklingslinier

Hvordan har arbejdsmarkedspolitikken udviklet sig over tiden? Var det
en helt ny politik, der var bestemt af de gkonomiske konjunkturer, de
politiske konstellationer i Danmark eller af de politiske stremninger uden
for Danmark? Antologiens fire forste artikler beskaeftiger sig med disse
sporgsmal. Hovedindholdet af artiklerne beskrives kort i det folgende.

Arbejdsmarkedsreformen i 1994 markerede en nyorientering af
arbejdsmarkedspolitikken. Flere af de aktiveringsredskaber, der indgik
i reformen var dog kendte og afprevede om end som mindre omfat-
tende foranstaltninger. P4 samme madde 1 flere af de styringsmeassige
principper, der indgik i reformen, i forlengelse af grundliggende
traditioner. I Jan Hendeliowitz’ artikel gives et rids af dansk arbejds-
markedspolitik siden 1970’erne og frem til 1990’ernes arbejdsmar-
kedsreformer. Artiklen viser, hvordan grundlaget for dansk arbejds-
markedspolitik blev udviklet fra slutningen af 1970’erne, hvor roller
og ansvarsfordeling mellem arbejdsmarkedets aktorer blev fastlagt.
Artiklen understreger betydningen af arbejdsmarkedspolitikken som
et strukturpolitisk redskab, der under den gunstige konjunkturudvik-
ling i 1990’erne bidrog til at skabe gkonomisk vekst og eget beskaef-
tigelse. Samtidigt understreges betydningen af den regionale indsats
for den succes, som arbejdsmarkedspolitikken havde i 1990’erne og
for de fortsatte muligheder for at tackle de kommende &rs arbejds-
markedspolitiske udfordringer.

Peter Plougmann giver i sin artikel udtryk for et mere kritisk syn pa
arbejdsmarkedspolitikkens betydning for beskaftigelsesfremgangen i
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1990’erne. Aktiveringspolitikken havde ifolge forfatteren kun moderat
succes, og arbejdsmarkedspolitikken indeholdt ogsé udbudsreduce-
rende elementer, som var en hindring for at lese hgjkonjunkturens
beskaftigelsespolitiske udfordringer. Samtidig er det forfatterens
opfattelse, at arbejdsmarkedet efter &r 2000 er s& meget anderle-
des end fortidens, at det bliver vanskeligt at bruge erfaringerne fra
1990’ernes arbejdsmarkedspolitik ved 2000’ernes politikformulering.
Arbejdsmarkedspolitikken er blevet skavvredet over mod en ensidig
ledighedsbekaempelse, og beskaftigelsespolitikken i 2000’erne vil i
langt hgjere grad stille krav om nye rammer og dialogfora, der kan
vaere med til at skabe den nedvendige kapacitet, kapabilitet og velferd
pa arbejdsmarkedet.

Anders Rosdahl beskriver udviklingen i arbejdsmarkedspolitikken ved
at rette kikkerten mod arbejdsleshedsunderstottelsen og serligt mod
understottelsens lengde. Udbetaling af understottelse til de ledige har
gennem alle tider vaeret en meget vasentlig del af arbejdsmarkedspoli-
tikken. Arbejdsleshedsunderstottelse er den lediges forsergelsesgrund-
lag, men samtidigt har reglerne for understottelsens niveau, varighed
og tildelingskriterier betydelig indvirkning pa bide lonmodtageres og
virksomheders arbejdsmarkedsadfzrd og dermed pé arbejdsmarkedets
funktionsméde. I artiklen “Lediges understotrelsesperiode” beskeftiger
Anders Rosdahl sig med understottelsesperiodens lengde: Hvordan
har den varieret over tiden, og hvordan kan variationerne forklares?
Hvilke var drivkrefterne bag variationerne? I artiklen fremhaves de
modstningsfyldte mél, der altid har praeget fastsettelsen af regler for
udbetaling af understottelse: P4 den ene side skal alle uforskyldte og
arbejdsdygtige ledige kunne modtage understottelse. P4 den anden
side skal der ikke udbetales arbejdslashedsdagpenge til personer, der
ikke reelt er en del af arbejdsstyrken. Et af midlerne til at sikre, at
understottelsen udbetales til den tilsigtede malgruppe, er justeringer
af ledighedsperiodens lzngde. Artiklen peger pa, at forst og fremmest
konjunkturvariationer, men ogsé strukturelle forhold kan forklare
variationer i understottelsesperiodens lengde.

Danmark har ikke varet alene om at udvikle en aktiv arbejdsmar-
kedspolitik. USA og England har veret foregangslande i udviklingen
af tiltag, der skulle bringe de ledige fra offentlig forsergelse til selvfor-
sorgelse, men ogsd EU har gennem de seneste 10 ér haft indsatsen for
en pget beskaftigelse og en reduktion af ledigheden langt fremme pa
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den politiske dagsorden. EU’s beskeftigelsesstrategi blev formuleret
omtrent samtidigt med den danske arbejdsmarkedsreform. I artiklen
“Fyrtdrn eller slebejolle” beskeftiger Per Kongshej Madsen sig med
Danmarks rolle i denne proces: Har den aktive arbejdsmarkedspolitik i
Danmark varet et forbillede ved politikformuleringen i EU, eller er det
tvertimod de europziske tendenser i arbejdsmarkedspolitikken, der
har sat sine spor i dansk arbejdsmarkedspolitik? I artiklen grupperes de
europaiske lande i 3 forskellige beskaftigelsesregimer med varierende
udgifter og ambitionsniveau i aktiveringspolitikken. En af artiklens
pointer er, at de mest aktive regimer er bedst til at reducere ledighed
og fattigdom. En anden er, at grundideen i EU’s beskeftigelsesstrategi
er hentet fra de aktive skandinaviske beskaftigelsespolitikker.

Udviklingslinier i arbejdsmarkedspolitikken

Tegningen af arbejdsmarkedspolitikkens udviklingslinier vil i nogen
udstrekning athenge af den vinkel, som politikken betragtes fra. P4
baggrund af antologiens artikler vil vi tegne folgende billede:

Frem til anden halvdel af 1970’erne var arbejdsmarkedspolitikken
designet til at sikre arbejdsmarkedets fleksibilitet gennem jobformid-
ling, efteruddannelse og udbetaling af arbejdsleshedsunderstottelse.
Den var iser rettet mod de beskaftigede og var ikke konstrueret til
at tackle langvarig massearbejdsleshed og sociale problemer. Ledig-
hedsniveauet havde gennem mange r varet lavt, og derfor var de
utilsigtede incitamentsvirkninger, der kan folge af at give skonomisk
hjalp til personer uden arbejde, ikke et problem, der blev tildelt
megen opmarksomhed. Man var dog ogsé pa dette tidspunkt bevidst
om dilemmaet mellem at sikre et tilstreekkeligt forsergelsesgrundlag
for de uforskyldt ledige og at undgé udbetaling af understottelse til
personer, der reelt ikke stdr til rddighed for arbejdsmarkedet.

Ledigheden steg kraftigt fra 1973 til slutningen af 1970’erne, hvor
det stod klart, at den hgje ledighed ikke var et midlertidigt fznomen,
og at iseer ungdomsarbejdslesheden var omfattende og alvorlig. Der
blev derfor iverksat nye tiltag med henblik pé at reducere ungdoms-
arbejdslesheden og forhindre langtidsledige i at miste dagpengeretten.
Arbejdstilbudsordningen fra 1978 sikrede dagpengeretten for langva-
rigt ledige, der havde deltaget i et jobtilbud, og understottelsesperio-
den blev dermed i realiteten gjort uendelig lang. Indfgrelsen af denne
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ordning skyldtes ikke manglende bevidsthed om, at det var vigtigt at
sikre de lediges tilknytning til arbejdsmarkedet. Men frygten for de

uheldige incitamentsvirkninger af lange understottelsesperioder vejede

mindre tungt end frygten for, at en stor gruppe ledige mistede forsor-
gelsesgrundlaget. Desuden var det en udbredt opfattelse, at arbejdsud-
buddet var for stort, og at jobbene til de ledige ikke fandtes.

Starten af 1980’erne var praget af skiftet til en borgerlig regering og
et kortvarigt opsving i skonomien. Opsvinget affedte alvorlige fla-
skehalsproblemer, hvilket medferte, at den regionale overvigning af
arbejdsmarkedet blev skeerpet, og arbejdsmarkedspolitikken blev gjort
mere offensiv. Der blev sat oget fokus pa en effektiv vejlednings- og
formidlingsindsats samt en uddannelsesindsats, der skulle sikre en
balance mellem arbejdsstyrkens kvalifikationer og arbejdsmarkedets

behov.

Midt i 1980’erne blev Arbejdstilbudsordningen suppleret med Uddan-
nelsestilbudsordningen, og AMU-uddannelser blev udbygget, sd de
i hojere grad kunne bidrage til at udbygge de svagest uddannedes
kvalifikationer. Tilbuddene blev fremrykket, s& de faldt tidligere i
ledighedsperioden, og i 1989 indfertes “Ungdomspakken”. Med

denne skarpedes pligtelementet i aktiveringsindsatsen.

I starten af 1990’erne skiftede den politiske scene til en socialdemo-
kratisk-liberal regering. Ledigheden var rekordhej, og et af de store
arbejdsmarkedspolitiske samtaleemner var det strukturelle ledigheds-
niveau. Hvor langt kunne man ved de givne strukturer pa arbejdsmar-
kedet forvente at kunne presse ledighedsniveauet ned?

Formélet med Arbejdsmarkedsreformen i 1994 var at skabe et smi-
digere arbejdsmarked for derigennem at bekempe strukturledighe-
den. Midlerne var at skerpe ridighedskravet og oge arbejdskraftens
omstillingsparathed. I forhold til tidligere blev viften af redskaber i
aktiveringsindsatsen gjort bredere, og der blev mere fokus pa at ime-
dekomme virksomhedernes behov for arbejdskraft gennem at opkva-
lificere den enkelte ledige. En af de afgprende @ndringer i 1990’ernes
arbejdsmarkedspolitik var, at understottelsen blev reelt tidsbegranset,
og at aktivering blev en ret og en pligt for alle med leengerevarende
ledighed. Det var sledes ikke leengere muligt at genoptjene retten
til dagpenge gennem deltagelse i aktivering. Over tiden skete der en
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gradvis reduktion af ydelsesperioden og en fremrykning af aktiverings-
tilbuddene. Herved og pd anden méde skarpedes ridighedskravet og
incitamentet til at bringe de ledige hurtigere ud pa et stadig strammere
arbejdsmarked. Desuden blev arbejdsmarkedspolitikken gjort mere
decentral, og der blev rum for regionale prioriteringer.

For de ikke-forsikrede ledige blev der i 1990’erne gennemfort en ind-
sats, der pd mange punkter var parallel med indsatsen for de forsikrede
ledige. Lov om kommunal aktivering fra 1993 blev i 1998 aflgst af lov
om aktiv socialpolitik, og dermed blev alle kontanthjelpsmodtagere
i princippet stillet over for et tilbud og et krav om aktivering efter
en given ledighedsperiode. Disse to love om aktivering af kontant-
hjelpsmodtagere var en nyskabelse i dansk arbejdsmarkedspolitik.
Ambitionen var nu ikke alene at bringe de ledige i arbejdsstyrken
i beskeftigelse. Den rummede sammen med kampagnen om Det
rummelige Arbejdsmarked (igangsat i 1994) ogsé et enske om at
aktivere de menneskelige ressourcer, der stod uden for eller pd kan-
ten af arbejdsmarkedet for derigennem at gge livskvaliteten for disse
mennesker og udbuddet af arbejdskraft.

Kaster man et blik pd den samlede periode siden starten af 1970’erne,
har den arbejdsmarkedspolitiske dagsorden skiftet betydeligt over
tiden. I begyndelsen af perioden var indsatsen udformet til at sikre de
beskeftigedes fleksibilitet pd et arbejdsmarked med lav ledighed. Med
den hgje og stigende ledighed fik sikring af de lediges forsargelse stor
betydning, og arbejdsmarkedspolitikken fik dermed et mere social-
politisk sigte. Stigningen i udbetalingen af ydelser til personer uden
beskeftigelse var samtidigt en méide at opretholde et hojt eftersporg-
selsniveau i samfundet. I lobet af 1980’erne drejes indsatsen i stigende
grad over mod en sikring af de lediges tilknytning til arbejdsmarkedet,
og i 1990’erne var det tydeligt og utvetydigt brugen af menneskelige
ressourcer i et aktivt arbejdsliv, der stod hejt pa den arbejdsmarkeds-
politiske dagsorden.

Med et distanceret blik pd 1990’ernes ledighedsreformer kan man
sige, at de redskaber, der indgik i indsatsen, i hgj grad var kendte og
tidligere brugte. Aktivering var i sig selv et afprovet verktoj — om end
typen af tilbud blev mere varierede — og pligtelementet havde med
succes veret anvendt tidligere i indsatsen mod ungdomsarbejdsles-

heden. I forhold til de forudgdende ca. 15 &rs arbejdsmarkedspolitik
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var det nyt, at understattelsesperioden blev gjort reelt tidsbegranset,
men incitamentsproblematikken var ikke ukendt.

Det nye i 1990’ernes arbejdsmarkedspolitik var, at debatten pd alle
politiske niveauer og blandt alle arbejdsmarkedsakterer kom til at
handle om det at bringe de menneskelige ressourcer aktivt i spil pa
arbejdsmarkedet, og at brugen af de arbejdsmarkedspolitiske instru-
menter entydigt rettede sig mod dette mal. I den sammenhaeng var det
primert indsatsen omkring kontanthjelpsmodtagere, der kan siges at
vere en egentlig nyskabelse, da der heri 18 en ambition om at inddrage
de personer, der var lengere vak fra arbejdsmarkedet. P4 den made
blev socialpolitikken i stigende grad arbejdsmarkedsorienteret.

Hvad drev denne udvikling? Overordnet set var den formentlig i
forste omgang drevet af en gget bevidsthed om arbejdslgshedens
uheldige sociale konsekvenser bide for den enkelte og for sam-
fundet. Stigningen i antallet af personer pa overforselsindkomster
medferte bekymring for samfundspkonomien og for finansieringen
af velferdsstaten — en stigning der formentlig bdde var et resultat af
ogede incitamentsproblemer og egede marginaliseringsproblemer.
De indkomsterstattende ydelser var gennem 1970’erne og 1980’erne
blevet tilgengelige for flere, og samtidigt medferte den almindelige
arbejdsmarkedsudvikling, at flere blev bragt i en marginal position
i forhold til arbejdsmarkedet. Samlet set beted det, at stadig flere
produktive menneskelige ressourcer gik tabt. Samtidigt medforte
en betydelig og vedvarende konjunkturforbedring fra starten af
1990’erne, at virksomhederne manglede arbejdskraft, og at det var
nedvendigt at ege arbejdsudbuddet. Det var siledes de strukturelle og
konjunkturelle udviklingstendenser, der var styrende for 1990’ernes
arbejdsmarkedspolitiske holdningsskift. Omvendt spillede de parla-
mentariske forhold og de politiske stromninger i udlandet formentlig
kun en begrenset rolle. EU’s beskeftigelsesstrategi er siledes tydeligt
skandinavisk inspireret og har derfor haft en ret begrenset selvstendig
effekt pa den interne danske udvikling.

4 artikler om aktgrerne pa den
arbejdsmarkedspolitiske scene

Gennem et sidant generelt billede af hovedstremningerne i dansk
arbejdsmarkedspolitik i 1990’erne har vi kunnet identificere nogle
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overordnede rammebetingelser og udviklingslinier. Men politikud-
viklinger kommer ikke af sig selv. Hvilke aktorer formede konkret
arbejdsmarkedspolitikken i perioden? Her giver fire artikler i antolo-
gien deres bidrag til at tegne et samlet billede af de komplekse politi-
ske processer, som skaber dansk arbejdsmarkedspolitik.

En af de etablerede sandheder om dansk arbejdsmarkedspolitik er, at
det er “parternes politik” — i det mindste i den forstand, at parterne spil-
ler en betydelig rolle for den made, hvorpa skiftende reformer udfor-
mes og implementeres. Derfor er det korporative system og parternes
betydning ogsd udgangspunktet for Henning Jergensen og Flemming
Larsen i deres artikel om, at Aktivgorelse af aktiveringen kommer ikke
af sig selv”. Det arbejdsmarkedspolitiske omrade er i hoj grad praeget
af organisationsdeltagelse og kollektivkultur. Men pé det seneste er
parternes indflydelse dog pa retur til fordel for en sterkere mal- og
rammestyring og en storre kommunal indflydelse. Historien om dansk
arbejdsmarkedspolitik handler dog om mere end om parternes umid-
delbare styrke. I et andet spor forfelger Henning Jorgensen og Flem-
ming Larsen udviklingen af 1990’ernes aktivlinie i form af den stadig
storre vagt pa krav til de ledige om at deltage i forskellige arbejdsmar-
kedspolitiske indsatser. Et tredje tema i artiklen belyser betydningen
af de nye spilleregler for styringen af arbejdsmarkedspolitikken, og
endelig skildres samspillet mellem arbejdsmarkedspolitikken og den
makrogkonomiske udvikling. Den statslige institutionalisering af en
social dialog omkring arbejdsmarkedspolitikken er i forfatternes optik
den vigtigste faktor bag den danske udformning af aktivlinien. Om de
serlige danske korporative strukturer kan overleve de skiftende natio-
nale og internationale politiske konjunkturer er det store sporgsmél ved
vurderingen af de kommende ars danske arbejdsmarkedspolitik.

Den danske korporatisme er ogs central for Mikkel Mailand og Jesper
Dues analyse af “Partsstyring i arbejdsmarkedspolitikken — perspektiver
og alternativer”. Deres analyse af Arbejdsmarkedsreformen i 1994
betegner parternes indflydelse som betragtelig, ikke mindst i det
vigtige forberedende arbejde, der gennemfortes i Zeuthen-udvalget.
Siden er deres pdvirkning af selve politikformuleringen blevet rullet
noget tilbage, medens de stadig star sterke i forhold til implemente-
ringen af politikken. Men ogsé andre drivkrefter kan identificeres.
De skiftende okonomiske konjunkturer har gennem 1990’erne
@ndret fokus i retning af skeerpede rédighedskrav og begrensninger i
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incitamenterne til tilbagetrekning, fx via orlovsordningerne. I disse
ir er parternes indflydelse sat i spil gennem overvejelser om oget
markedsstyring og inddragelse af andre aktgrer. Om dette vil fore til
en yderligere sveekkelse af parternes indflydelse eller bne op for nye
magtbaser er endnu for tidligt at sige.

Korporatismen er en vigtig side af dansk arbejdsmarkedspolitik. Men
samtidig ma arbejdsmarkedspolitikken ses som en del af de mere
omfattende strukturer, styrings- og fordelingsmekanismer, som udge-
res af den samlede velferdsstat, og hvor blandt andet socialpolitikken
er en vigtig komponent. Et sidant bredere perspektiv anlegges af
Jakob Torfing i hans behandling af “Den stille revolution i velfaerdsstaten
— fra forsorgelse og hierarki til aktivering og netvarksstyring”. Forstdelsen
af de senere 4rs bevagelse i retning af “aktivlinien” inden for arbejds-
markedspolitikken tager udgangspunkt i et mere overordnet skift i
opfattelsen af velferdstaten, som ogsd kan identificeres i en rekke
andre lande, herunder i USA. Men samtidig udvikledes den aktive
arbejdsmarkeds- og socialpolitik i Danmark ikke som en tro kopi
af den “workfare”-strategi, som kan findes i udlandet. I sin analyse
viser Jakob Torfing, hvordan der gennem forskellige kanaler og med
stotte fra mange aktorer dannedes en konsensus om, at “strukturar-
bejdslosheden skal bekempes gennem aktivering”. En vigtig pointe
er her, at vagheden i begge disse begreber var en vigtig forudsatning
bag aktivliniens politiske succes. En tilsvarende konsensus blev skabt
om, at netverksstyring og partnerskab skaber en oget effektivitet i
styringen. Begge dele blev hovedsejler i 1990’ernes arbejdsmarkeds-
og socialpolitik.

Endelig setter Seren Winter i sin artikel om “Kanalrundfart eller
zapning?” fokus pd samspillet mellem det parlamentarisk-bureau-
kratiske system og det korporative system. En af hans pointer er, at
arbejdsmarkedspolitikken netop ikke alene er “parternes politik”,
men at regeringen har sikret sig en vis handlefrihed ved at kunne
skifte mellem forskellige styringskanaler og arenaer. Dermed har den
veret i stand til at foretage meget betydelige 2ndringer i den aktive
arbejdsmarkedspolitik. Finanslovsforhandlingerne spiller her en
central rolle. I nogen grad bliver parternes rolle derfor legitimerende
snarere end styrende. Samtidig stiller sammenlaegningen af indsatsen
for forsikrede ledige og kontanthjzlpsmodtagere krav om at samordne
to systemer med hver sine styringstraditioner.
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Spergsmélet “hvem formede arbejdsmarkedspolitikken?” kan altsd ikke
besvares entydigt. Men hver af antologiens artikler har ydet et bidrag.
I det daglige er arbejdsmarkedspolitikken i hej grad parternes politik.
Gennem meder i korporative rdd og udvalg skabes der fzlles forstd-
else af den mulige og nedvendige politik. En stor del af ansvaret for
implementeringen af arbejdsmarkedspolitikken er direkte placeret
i partsdominerede organer bide pa det nationale og det regionale

niveau.

Med hermed er ikke sagt, at parterne altid fir det efter deres hoved
— selv hvis en sterk konsensus kan mobiliseres. Der er ogsd et klas-
sisk parlamentarisk politisk spil om arbejdsmarkedspolitikken, som
i perioder kan placere parterne pé sidelinien. Flere forfattere noterer
ogsd, at der igennem de senere ar synes at vare sket en mere trend-
messig neddempning af parternes indflydelse i takt med de skiftende
landspolitiske styrkepositioner.

Samtidig spiller baggrundsmusikken i form af den gkonomiske kon-
junktur, som pd skift sender arbejdsleshedsspogelset og bekymringen
for knaphed pa arbejdskraft i front pa den politiske scene. Endelig
kan arbejdsmarkedspolitikken ikke ses isoleret, men ma ses i samspil
med andre politikfelter. Nogle af disse er pd det nationale niveau,
hvor bergringen til iser socialpolitikken, men ogsd uddannelses- og
erhvervspolitikken er vigtig — og konkret kommer til udtryk i de
mange eksempler pd vandringer af sagsomrader mellem ministerierne.
Andre beroringsflader findes til det europaiske niveau, hvor EU’s
beskeftigelsesstrategi soger at sette nye nationale dagsordener ogsd

for arbejdsmarkedspolitikken.

Nogle udfordringer for fremtidens
arbejdsmarkedspolitik

Det er en gammel vits, at “ckonomerne har forudset syv ud af de
seneste tre lavkonjunkturer”. Men efter en uszdvanlig langvarig
vekstperiode — og i lyset af konjunkturskiftet i vinteren 2002-2003,
er det efterhdnden svert at ryste bekymringen for en kommende
lavkonjunktur af sig. Under alle omstendigheder er det i lyset af de
foranderlige konjunkturer en stadig udfordring for arbejdsmarkedspo-
litikken at kunne tilpasse sig de skiftende ydre omstendigheder. Eller
sagt mere direkte: Arbejdsmarkedsreformen fra 1993 har hidtil haft en
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stiv vind i ryggen. De lobende tilpasninger er sket under de behagelige
rammer, som er sat af en stadig hejkonjunktur, hvor arbejdsmarkeds-
politikken har skullet levere varen i form af en fleksibel tilpasning af
arbejdskraftudbudet til en voksende eftersporgsel. Vilkdrene bliver
noget anderledes i en situation, hvor arbejdsmarkedet forsures, og
hvor indsatsen for de ledige skal ske uden et stabilt aflgb til jobmar-
kedet. Kan tilpasningen til nye gkonomiske vilkar ske tilstrekkeligt
hurtigt? Det er den forste udfordring.

Den anden udfordring er af mere strukturel karakter. Det langsig-
tede pres pa arbejdsmarkedet fra de kommende &rtiers demografiske
forskydninger er velkendt. Det er de principielle losningsmuligheder
ogsd. Hojere tilbagetrekningsalder, hurtigere gennemleb i uddan-
nelsessystemet, ferre voksne pa overforselsindkomster og bedre
integration af etniske minoriteter har leenge stdet pa listen over ind-
satsmuligheder i forhold til den voksende @ldrekvote. Men barriererne
er store — med efterlonsdebatten som et enkelt eksempel blandt de
mange. Hertil kommer risikoen for, at en akut lavkonjunktur atter
fjerner opmarksomheden fra de langsigtede balanceproblemer.

En tredje udfordring kommer fra EU’s udvidelse med 10 nye med-
lemslande, hvoraf de fire er placeret lige syd for Ostersoen. Malt pa
arbejdskraftvolumen har flere af de nye medlemslande store arbejds-
markeder sammenlignet med Danmark. Polens arbejdsmarked har
med godt 14 mio. beskaftigede alene et omfang, der er over fem gange
storre end det danske arbejdsmarked. Samtidig er indkomstforskel-
lene betydelige. I Polen og de baltiske lande er bruttolenningerne pa
omkring 10 pct. af de danske lonninger. De potentielle gevinster via
udvidelsen af EU er betydelige. Men héndteringerne af de spendin-
ger, som opstar inden for et dbent regionalt arbejdsmarked omkring
Ostersgen, vil stille nye store krav til arbejdsmarkedspolitikken — oven
i dem, som allerede er blevet rejst af den egede eokonomiske og poli-
tiske integration i EU.

Endelig er en fjerde udfordring at sikre kompetenceniveauet og
kompetenceudviklingen blandt de beskaftigede. Det danske arbejds-
marked er i dag kendetegnet ved en hgj erhvervsfrekvens og et lavt
ledighedsniveau, og det er begrenset hvor mange fri arbejdskraftres-
sourcer, der kan aktiveres. Derfor er det vigtigt at fore en politik, der
pa en gang bide sikrer arbejdstagernes tilknytning til arbejdsmarkedet
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og sikrer, at arbejdstagerne har de rigtige kompetencer pa det rigtige
tidspunke, samt sikrer, at de kompetencer, der er til stede blandt
arbejdstagerne, bliver brugt pid den mest hensigtsmassige mide
— kompetencer blandt kvinderne, blandt de ldre og blandt de etniske
minoriteter — blot for at nzvne nogle eksempler. P4 et arbejdsmarked
i en hgjkonjunktur er det sdledes en stor udfordring at ege vidvinklen
pa den politiske kikkert, si fokus omfatter bdde dem, der er vanskeligt
at beskeftige, og dem, der er i beskaftigelse.

Men der er ingen grund til panik. Det seneste tidrs arbejdsmarkeds-
politiske succes dokumenterer, at en lille velferdsstat af nordisk type
stadig kan levere varen i form af omstilling, vaekst og beskeftigelse.
Den danske model med dens s@regne blanding af korporatisme,
fleksibilitet og social tryghed stir distancen i den globale gkonomi.
Det samme gor for gvrigt andre smd europziske lande som for
eksempel Irland, @Ostrig og Holland. Men der er behov for fortsat at
udvise omhu i omstillingsprocessen. Som det fremgér af artiklerne i
denne antologi, har dansk arbejdsmarkedspolitik i en arreekke varet
et interessant studie i den vanskelige proces, som det er at slippe af
med badevandet, uden at barnet ryger samme vej. Métte det kunne
fortsatte.
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DEL 1

UDVIKLINGSLINIER I
ARBEJDSMARKEDSPOLITIKKEN






DECENTRALISERING
OG REGIONALISERING

— ARBEJDSMARKEDSPOLITIKKENS
EFFEKT OG VIRKNING PA
ARBEJDSMARKEDET

AF JAN HENDELIOWITZ

Den aktuelle arbejdsmarkedssituation
i Danmark

Arbejdsmarkedsudviklingen i Danmark

- enestaende positiv

Arbejdslesheden i Danmark er i dag den laveste i 25 4r. Ca. 5 pct.
af arbejdsstyrken er registreret som aktivt arbejdssegende. Hertil
kommer, at niveauet for personer i aktivering og ledighedsrelaterede
orlovsordninger er reduceret vaesentligt de seneste 5 r og tilsvarende
er historisk lav.

Sammenlignes med de gvrige OECD-lande er Danmark blandt de
lande, som de seneste 10 4r har oplevet det mest markante fald i

arbejdslosheden. Selv i forhold til USA er arbejdslesheden nu lavere
i Danmark.

Den relativt lave arbejdslashed skal ses i lyset af, at erhvervsfrekvensen
som folge af kvindernes hgje erhvervsdeltagelse er blandt de hgjeste i
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OECD-landene samtidig med, at beskaftigelsesfrekvensen, dvs. den
del af den voksne befolkning, som faktisk er i ordinar beskaftigelse,
ogsd er en af de hojeste. Endelig skal nzvnes, at ungdomsarbejdsles-
heden er en af de laveste blandt OECD-landene.

Sammenlignet med andre OECD-lande, som kan fremvise en tilsva-
rende positiv udvikling pa arbejdsmarkedet, fx Holland og USA, er
der flere parametre, hvor udviklingen i Danmark ma betegnes som
mere overbevisende.

I Holland, som har en lavere registreret arbejdsleshed, er erhvervsfre-
kvensen og beskeftigelsesfrekvensen markant lavere samtidig med, at
ungdomsarbejdslesheden er hgjere.

I USA er arbejdslosheden og beskeftigelsesfrekvensen nesten pd
niveau med Danmark. Lonspredningen er dog vasentligt storre i
USA, og minimumslennen i USA ligger pd ca. 50 pct. af den faktiske
minimumslen i Danmark samtidig med, at arbejdsloshedsforsikring
og sociale ydelser langt fra nir samme omfang og niveau.

Arbejdsmarkedsudviklingen i Danmark er siledes tet pd at vare
enestdende positiv. Faldet i arbejdslosheden har fundet sted med en
erhvervs- og beskaftigelsesfrekvens pa et hojt niveau. Det er lykkedes
at afvikle en meget hgj ungdomsarbejdslashed. Forskellen mellem
mend og kvinders arbejdsleshed er indsnevret betydeligt, ligesom
forskellene mellem de enkelte a-kassers ledighed er reduceret. Hertil
kommer, at de regionale forskelle i arbejdslosheden er vasentligt min-
dre. Arbejdsleshedsforsikringsdekningen er fortsat hgj og omfattende,
og den faktiske minimumslen er blandt de hgjeste i OECD.

Arbejdsmarkedet og greenserne for den generelle
gkonomiske udvikling

Det er sket samtidig med, at pengelonsudviklingen de seneste 10 &r
har veret relativt lav. Den faldende arbejdsleshed synes ikke at have
medfort egede flaskehalsproblemer eller andre loninflationsskabende
strukturproblemer pa arbejdsmarkedet.

Denne udvikling pé arbejdsmarkedet ber naturligvis vurderes i sam-
menhzng med udviklingen generelt i dansk gkonomi.
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I lgbet af 1990’erne er det — samtidig med en konstant arlig vakst i
bruttonationalproduktet pa 2-3 pct. — lykkedes at etablere en stabil
balance i dansk gkonomi med overskud pa betalingsbalancen og den
offentlige okonomi. Savel den indenlandske som udenlandske geld
er nedbragt stabilt og veesentligt. Dansk gkonomi opfylder uden pro-
blemer @MU’ens konvergenskrav.

Vakst og balance i gkonomien samtidig med en betydelig nedbrin-
gelse af arbejdslosheden, en stigende beskaftigelse samt moderate
lon- og prisstigninger adskiller Danmark fra hovedparten af de ovrige
OECD-gkonomier set over den seneste 10-ars periode.

Den generelle internationale hgjkonjunktur har haft en betydelig
indvirkning pd udviklingen i dansk gkonomi. Men det er alligevel
pafaldende, at opsvinget i Danmark, som tog til i 1993-1994, faktisk
indtraf tidligere end i de andre OECD-lande, og at afmatningen i
den internationale gkonomi i efterdret 2001 endnu ikke har fort dil en
tilsvarende afmatning herhjemme. Arbejdslosheden er fortsat faldet,
og iser virksomhedernes afsztning til udlandet, som synes mindre
konjunkturfelsom end tidligere antaget, udvikler sig dbenbart fortsat
nogenlunde positivt.

Den positive udvikling i den internationale gkonomi kan ikke alene
forklare den sarligt gunstige udvikling i Danmark. De sidste 10 ars
politiske og skonomiske tiltag i Danmark ma3 tilskrives en meget

betydelig selvstendig arsag.

Overordnet har der veret politisk konsensus om den gkonomiske
politik i de seneste 15 ar.

Selv om den ekonomiske udvikling ferst for alvor tog fart efter rege-
ringsskiftet i 1993, var konturerne til den gkonomiske politik allerede
fastlagt inden. Den sikaldte “kartoffelkur” i 1986, som pid en gang
dempede det indenlandske privatforbrug og egede det offentlige
skatteprovenu, virkede serdeles positivt pa betalingsbalancen og pa
udviklingen i den offentlige gkonomi. “Kartoffelkuren” bremsede
imidlertid vaksten i gkonomien. Da Nyrup-regeringen kom til i
1993 var arbejdslesheden rekordhej. Regeringen “boostede” i 1993
gkonomien primart gennem adgang til at konvertere 1&n i fast ejen-
dom. Nu kom der for alvor gang i den gkonomiske vakst.
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Den overordnede gkonomiske politik og malene hermed har i mange
ar ikke veeret et politisk konflikttema i Danmark. Der mé siges at vere
meget stor grad af konsensus om mél og midler. Det har derfor veret
muligt at gennemfore en vedvarende og konsistent skonomisk politisk
indsats med ganske positive effekter.

En vesentlig forudsatning for de positive effekter af den okonomiske
politik har varet et velfungerende arbejdsmarked.

I begyndelsen af 1990’erne var der blandt ekonomer generelt en vur-
dering af, at den “naturlige” arbejdsleshed var pi et niveau svarende
til 7-8 pct. En arbejdsleshedsprocent herunder ville fore til stigende
inflationstendenser som folge af tiltagende flaskehals- og mismatch-
problemer pd arbejdsmarkedet.

Arbejdsstyrkens — herunder i hej grad de arbejdsleses — tilpasnings-
evne blev ikke vurderet tilstraekkelig til at imgdekomme virksomhe-
dernes arbejdskrafteftersporgsel, hvis en eget arbejdskrafteftersporgsel
medforte en arbejdsleshed under 7-8 pct.

Begrenset faglig og geografisk mobilitet, kvalifikationsproblemer,
motivations- og incitamentsproblemer som folge af arbejdslasheds-
forsikringssystemet, sociale problemer mv. blev angivet som arsagen

til den heje strukturledighed.

Det var derfor nedvendigt, at den generelle skonomiske politik blev
suppleret med en mere malrettet arbejdsmarkedspolitik, som kunne
angribe disse strukturproblemer pé arbejdsmarkedet og sdledes redu-
cere det “naturlige” arbejdsleshedsniveau vesentligt.

Arbejdsmarkedsreformen i 1994

Strukturarbejdslgsheden reduceret
Arbejdsmarkedsreformen, som tradte i kraft i 1994, havde netop
dette hovedsigte. Som pipeget er det lykkedes at reducere arbejdsles-
heden betydeligt under det niveau, man i begyndelsen af 1990’erne
vurderede som niveauet for strukturarbejdslashed. Samtidig er det
lykkedes at reducere forskellene i arbejdslesheden inden for fag-
grupper, alder og ken — lige som de geografiske forskelle i landet er
reduceret.
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Figur 1
Forskelle i arbejdsleshedsprocent opgjort pa a-kasse, ken, alder og region.
(Standardafvigelse 1986, 1993 og 1999).
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Det ma vurderes, at Arbejdsmarkedsreformen og dermed arbejdsmar-
kedspolitikken har givet et afgerende bidrag til gennemforelsen af den
vellykkede ekonomiske politik i Danmark i de seneste 15 r.

Arbejdsmarkedspolitikken har vasentligt oget arbejdsstyrkens omstil-
lingsevne og parathed, reduceret den gennemsnitlige arbejdslesheds-
periode, reduceret langtidsarbejdslesheden og stort set afskaffet
ungdomsarbejdslgsheden. Dette har muliggjort en meget betydelig
reduktion i strukturarbejdslosheden og har varet en afgerende forud-
setning for fortsat gkonomisk vakst og prisstabilitet i Danmark.

I forlengelse af Arbejdsmarkedsreformens ikrafttreeden ivarksatte

Arbejdsministeriet en omfattende evaluering af reformens imple-
mentering og effekt. Den sidste af evalueringsrapporterne, publiceret
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11998, var en generel analyse af reformens virkning pa arbejdsmarke-
dets funktionsmade (Socialforskningsinstituttet, 1998).

Socialforskningsinstituttet, som gennemferte analysen, konkluderer
heri meget forsigtigt, at det ikke kan udelukkes, at reformen har haft
signifikant virkning pa strukturarbejdslesheden. Siden har OECD
(1997), Det @konomiske Rad (2000) og Finansministeriet (1997)
pavist, at reduktionen i strukturarbejdslesheden i Danmark i hej grad
kan tilskrives den danske arbejdsmarkedspolitik.

Overordnet har der — ligesom tilfzldet er med den generelle, okono-
miske politik — veret politisk konsensus om hovedlinierne i dansk
arbejdsmarkedspolitik. Arbejdsmarkedsreformen blev gennemfort
med bred politisk tilslutning i Folketinget og med generel opbakning
fra arbejdsmarkedets parter. De justeringer og @ndringer, som siden
1994 er foretaget, er ogsd gennemfort med brede flertal i Folketinget
og med tilslutning fra arbejdsmarkedets parter.

P4 den baggrund er det pifaldende, at arbejdsmarkedspolitikken har
haft s stor fokus i den politiske debat og i medierne, siden Arbejds-
markedsreformen blev ivarksat.

Arbejdsmarkedsreformen var vesentligt resultatet af det sikaldte
“Zeuthen-udvalgs” arbejde, som blev ivarksat af Schliiter-regerin-
gen i 1991-92 med representanter fra arbejdsmarkedets parter,
embedsmand fra ministerierne samt eksperter mv. Udvalget havde
ferdiggjort sit arbejde umiddelbart for regeringsskiftet i 1992, men
den efterfolgende Nyrup-regering overtog i alt vesentligt udvalgets
anbefalinger og gennemforte Arbejdsmarkedsreformen i 1994.

Malsaetning og virkning
Arbejdsmarkedsreformen bestod af en styringsreformdel og en akti-
veringsreformdel.

Styringsreformen indebar, at 14 regionale arbejdsmarkedsrad med
reprasentanter fra arbejdsmarkedets parter og (amts)kommuner fik
ansvaret for — med AF som udferende instans — at gennemfore en
regionalt forankret arbejdsmarkedspolitisk indsats inden for ram-
merne af centralt fastlagte overordnede mélsztninger og okonomiske
rammer fastlagt af Landsarbejdsridet og arbejdsministeren.
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Aktiveringsreformen medforte, at perioden, hvor ledige arbejdsles-
hedsforsikrede kunne opni stotte enten gennem arbejdsleshedsun-
derstottelse eller aktivering i job- og uddannelsestilbud, blev gjort
reelt tidsbegranset, idet deltagelse i aktivering nu ikke medferte gen-
optjening af dagpengeretten. Sigtet var samtidig en gradvis reduktion
i ydelsesperioden over en drrekke. Samtidig skulle indsatsen over for
de ledige gores mere individuel og begrebet Individuel HandlingsPlan
(IHP) blev introduceret. Alle ledige fik ret og pligt til en individuelt
aftalt handlingsplan, som i samarbejde med AF skulle formuleres med
henblik pa at aftale, hvilke initiativer den ledige og AF skulle iverk-
sette for at fi den ledige tilbage i stabil, ordinzr beskaftigelse.

Iser styringsreformens forudsetning om, at arbejdsmarkedspolitikken
nu skulle gennemfores med udgangspunke i de regionale arbejdsmar-
kedsrads (RAR) vurdering og prioritering af behovene i de enkelte
regioner, baseret pd et centralt udmeldt selvstendigt regionalt budget,
blev anset for en meget vasentlig nyskabelse og blev pé lokalt og
regionalt niveau imgdeset med store forventninger om en hejere grad
af autonomi og selvforvaltning.

Arbejdsmarkedsridene afleste de tidligere regionale arbejdsmar-
kedsnavn, der havde stort set samme reprasentationskreds, og som
primert havde haft en ridgivende rolle over for AF-regionschefen i
dennes ledelse af AF-regionen.

Ogsi aktiveringsreformen pikaldte sig en vis opmarksomhed. Den
var meget ambitigs og stillede betydelige krav til AF’s forvaltnings-
kapacitet, og der blev lagt op til et meget mere direkte krav til den
enkelte ledige om at tage medansvar for sin egen situation, samtidig
med at muligheden for at fastholde dagpengeretten nodvendiggjorde,
at den ledige faktisk opndede en ordiner beskaftigelse.

Arbejdsmarkedsreformen er i offentligheden primert blevet synonym
med den arbejdsmarkedspolitiske indsats over for de a-kasseforsikrede
ledige. Arbejdsmarkedsreformen omfattede imidlertid ogsé de ledige ikke-
forsikrede, over for hvilke principielt de samme rettigheder og pligter blev
indfort med den individuelle handlingsplan som omdrejningspunkeet for
indsatsen. Ogsd de samme redskaber er til ridighed for indsatsen over for
de ikke-forsikrede. Serlige bestemmelser om tidsbegrensede ydelses- og
aktiveringsperioder gzlder dog ikke for de ikke-forsikrede.
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Mens forvaltningsansvaret for gennemferelsen af arbejdsmarkedsind-
satsen ligger hos arbejdsmarkedsridene og AF, si ligger ansvaret for
de ikke-forsikrede politisk og administrativt hos kommunerne. Dvs.
at vi i praksis har et tostrenget arbejdsmarkedssystem, hvor princip-
pet har vearet, at det forvaltningsmassige hovedansvar over for den
ledige placeres i forhold til, hvilken instans der finansierer den ledi-
ges underhold i form af arbejdsleshedsunderstottelse (primert staten)
eller kontanthjalp (kommunen med 50 pct. statslig refusion).

Status for arbejdsmarkedet i dag er som nevnt en betydelig forbedring
af arbejdsloshedssituationen forst og fremmest for de arbejdslgsheds-
forsikrede, mens arbejdslesheden for de ikke-forsikrede endnu ikke

er reduceret tilsvarende.

Det ville vere narliggende at konkludere, at drsagen til den relativt
stigende gruppe af ikke-forsikrede ledige var indferelsen af den tids-
begraensede ydelsesperiode i a-kasseforsikringen, som kunne medfore,
at en stor del af de langtidsledige mistede dagpengeretten.

Der er dog intet, som indikerer, at mange ledige dagpengemodta-
gere mister retten til a-kasseforsikring efter aktivperiodens opher og
dermed overgér til kontanthjelp. Derimod betyder skerpelsen af
kravet fra 26 til 52 ugers ordinar beskeftigelse som forudsztning for
a-kasseforsikring — indfert som led i Arbejdsmarkedsreformen sam-
menholdt med, at “kommunal aktivering” ikke leengere teller som
optjenende i forhold til dagpengeretten — at en stor gruppe af svagere
ledige kontanthjelpsmodtagere, som tidligere ville vaere optaget i en

a-kasse, ikke har den mulighed.

I takt med den faldende ledighed har fokuset da ogsa i stigende grad
rettet sig mod indsatsen over for de svageste grupper pd arbejdsmar-
kedet, som har szrdeles vanskeligt ved at opna ordinzr beskaftigelse,
selv i en generel situation med hej eftersporgsel efter arbejdskraft.

Begrebet det rummelige arbejdsmarked dakker over en forstarket
indsats over for disse svagere grupper, som ofte har nedsat arbejdsevne.
Over for disse grupper er indfert szrlige redskaber, skinejob og fleks-
job, som supplement til den almindelige revalideringsindsats.
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Det er karakteristisk for udviklingen i Danmark, at pa trods af den
stigende beskaftigelsesfrekvens og faldende arbejdsleshed, er antallet
af personer i den arbejdsdygtige alder pd indkomstoverforsler ikke
reduceret tilsvarende. Det forhold bliver ofte brugt som argument
for, at den reelle arbejdsleshed ikke er reduceret.

Situationen er imidlertid — i modsetning til hovedparten af de gvrige
OECD-lande — at den gruppe, som ikke er i beskaftigelse, og som star
uden for arbejdsmarkedet, i stigende og langt hejere grad forsorges af
offentlige indkomstoverforsler i form af fortidspension, revaliderings-
ydelse, syge/dagpenge, varig kontanthjalp mv.

Det er naturligvis et samfundsmassigt problem, man m3 forholde sig
til. Der er imidlertid ikke tale om en traditionel arbejdsmarkedspo-
litisk problemstilling, idet hovedparten af disse grupper ikke tilhgrer
den egentlige arbejdsstyrke.

Derfor kan denne problemstilling ikke anvendes som argument for, at
den arbejdsmarkedspolitiske succeshistorie i Danmark er en sandhed
med modifikationer. Snarere tvertimod; de vellykkede resultater af
den ordinzre arbejdsmarkedspolitik giver nu anledning til, at der er
muligheder for og skonomisk rdderum til at fokusere pd de grupper
pa offentlige overforselsindkomster, som stir uden for arbejdsmarke-
det, med henblik pa ogsi at sikre dem en plads pé arbejdsmarkedet.

Konklusionen er, at den forte arbejdsmarkedspolitik i det sikaldte
tostrengede system har bidraget meget betydeligt til den enestiende
gunstige udvikling pd arbejdsmarkedet det seneste arti.

Det vil imidlertid vare for forenklet alene at give Arbejdsmarkedsre-
formen, som ivarksattes i 1994, hele 2ren.

Udviklingslinier i dansk
arbejdsmarkedspolitik i et 25-arigt
perspektiv

Passiv dansk arbejdsmarkedspolitik i

1960’erne og 1970’erne

Det danske arbejdsmarkedssystem med trepartsorganer, AF, a-kas-
ser og kommuner mv. ber vurderes i et 25-4rigt perspektiv, hvor de
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arbejdsmarkedspolitiske institutioner og redskaber er udviklet sidelo-
bende med voksende forstielse for og indsigt i arbejdsmarkedspolitik-
kens rolle i ssmmenheng med den generelle skonomiske politik.

I det folgende beskrives hovedelementerne i nyere tids danske arbejds-

markedspolitik.

I sidste halvdel af 1970’erne stod det klart, at den gkonomiske lav-
konjunktur efter olickrisen i 1973 ikke var forbigiende, men tilsyne-
ladende af mere langvarig og dybtgdende karakter.

I Danmark havde arbejdslesheden bidt sig fast og viste en stabilt sti-
gende udvikling. Arbejdsstyrken voksede, de sikaldte store drgange
efter krigen var pa vej ind pé arbejdsmarkedet samtidig med, at

beskeftigelsen faldt.

Mange unge havde lige som i de andre OECD-lande vanskeligt ved
at fi fodfeste pa arbejdsmarkedet, og det var ikke alene de svageste
grupper; akademiker-arbejdsleshed var et nyt begreb. Arbejdslashe-
den blandt unge under 25 ar var pa ca. 75-80.000 svarende til en
arbejdsloshedsprocent pd 15-20 pct., ca. en tredjedel af den samlede
arbejdsloshed.

Hovedparten af de unge arbejdslose modtog bistandshjelp efter den
nyindferte bistandslov, som var udtenkt i en hgjkonjunktur og med et
udgangspunkt i en pkonomi med fuld beskaftigelse. Ogsa arbejdslos-
heden blandt de a-kasseforsikrede voksede, og i 1977 var situationen
s alvorlig, at mange ledige havde udsigt til at miste dagpengeret-
ten, idet forudsztningen for at bevare dagpengeretten var 26 ugers
beskeftigelse inden for de seneste 4 dr. I 1976 blev denne periode
midlertidigt udvidet fra 3 til 4 4r.

Arbejdsmarkedspolitikken var kun i begrenset omfang gearet til at
handtere udviklingen pé arbejdsmarkedet. Arbejdsformidlingen, som
var etableret i 1969, var indrettet pd en hejkonjunktursituation med
veegt pa registrering og jobformidling af ledige. Arbejdsformidlingen
ridede over begrensede redskaber og midler primert i kraft af § 97-a-
bestemmelsen om beskeftigelsesprojekter i arbejdsloshedsloven, som
gav mulighed for i meget begraenset omfang at iverksette serlige
offentlige beskaftigelsesforanstaltninger for ledige.
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Kommunerne havde tilsvarende lige si begrensede formelle og
gkonomiske muligheder for at demme op for den hurtigt voksende
ungdomsarbejdsleshed.

Beskeeftigelsesplanen i 1977

1 1978 og 1979 fik Anker Jorgensen-regeringen gennemfort to lov-
komplekser pd arbejdsmarkedet, som afggrende @ndrede grundlaget
for dansk arbejdsmarkedspolitik, og som dybest set er afsettet og
udgangspunktet for den arbejdsmarkedspolitik, vi opererer med i
dag.

Man kan med rette karakterisere den danske arbejdsmarkedspolitik
frem til sidste halvdel af 1970’erne som passiv og defensiv med vaegt
pa formidling af de ledige job, arbejdsgiverne tilmeldte hos AF, samt
administration af og udbetaling af arbejdsleshedsunderstottelse.

Arbejdsmarkedspolitik som redskab i en malrettet strukturpolitik,
understottende den generelle okonomiske politik, var uprevet i
Danmark.

Neappe fordi man ikke var bekendt med de muligheder, der 13 i en
mere proaktiv og offensiv arbejdsmarkedspolitik. I Sverige havde
man i en del ar haft serdeles gode resultater med en langt mere aktiv,
regional tilrettelagt arbejdsmarkedsindsats med det udferende ansvar
placeret hos Linsarbetsmarknadsridene, som rédede over betydelige
okonomiske midler til at aktivere ledige tidligt i arbejdsleshedspe-
rioden. Det var lykkedes for Sverige som et af de fi OECD-lande at
fastholde nogenlunde fuld beskaftigelse, men med meget betydelig
ressourceanvendelse pé en aktiv arbejdsmarkedspolitik, hvis overskrift
var “sysselsitningspolitik for arbete t alla” (SOU, 1979).

Meget tankevakkende er en af den nytiltrddte danske regerings hoved-
mélsetninger som bekendt her i 2002 “Alle i arbejde”. Formuleringen
er senere 2ndret til “Flere i arbejde”.

I Danmark var det i 1970’erne meget vanskeligt at fi accept blandt
de toneangivende gkonomer i Finansministeriets budgetdepartement,
Okonomiministeriets ekonomiske sekretariat og i Det @konomiske
Rads sekretariat for at integrere den aktive arbejdsmarkedspolitik i
den generelle gkonomiske politik.

38 UDVIKLINGSLINIER I ARBEJDSMARKEDSPOLITIKKEN



Argumenter for en mere offensiv strukturpolitisk indsats havde meget
vanskeligt ved at treenge igennem. Dette forte bl.a. til, at man ventede
meget lenge med at stte ind med en mere mélrettet arbejdsmarkeds-
politisk indsats over for den stigende arbejdsleshed i Danmark.

Mange vil kunne bekrafte, at selv da regeringens arbejdsmarkedspolitiske
reformforslag som led i den sikaldte “Beskeftigelsesplan” var vedtaget
i Folketinget i 1977 og 1978 forst og fremmest med sigte pd den heje
ungdomsarbejdslashed og de langtidsledige — som risikerede at miste dag-
pengeretten, var det med betydelig skepsis i de skonomiske ministerier.

De arbejdsmarkedspolitiske tiltag omfattede tre hovedomrader:

— En forsterket indsats over for ungdomsarbejdslosheden

— En serlig indsats over for de a-kasseforsikrede, som stod overfor
at miste dagpengeretten

— Indferelsen af efterlonnen

Ungdomsarbejdslgshedsindsatsen
Ungdomsarbejdslgshedsindsatsen palagde kommuner og amtskommu-
ner at anvende et fast belob pr. indbygger (kommuner 40 kr./indbygger,
amtskommune 10 kr./indbygger) pé serlige beskaftigelsesfremmende
initiativer over for unge primeart ikke-forsikrede ledige under 25 &r.
Initiativerne omfattede et bredt spektrum af relevante arbejdsmarkeds-
og uddannelsespolitiske foranstaltninger. Lovgivningen — lov nr. 488
om ekstraordinzre beskeftigelsesfremmende foranstaltninger i kom-
muner og amtskommuner, som trddte i kraft i januar 1978, dakkede
Indenrigsministeriets, Arbejdsministeriets og Undervisningsministeriets
omrader og blev koordineret af et serligt ridgivende udvalg vedrerende
ungdomsarbejdsloshed med reprasentanter fra arbejdsmarkedets parter,
de kommunale organisationer samt de involverede ministerier, herunder
ogsi de okonomiske ministerier, med arbejdsdirekteren som formand.

Lovgivningen gav kommunerne szrdeles frie muligheder for at til-
rettelegge og udvikle nye arbejdsmarkeds- og uddannelsespolitiske
initiativer.

Lovgivningen introducerede ogsd nye virkemidler. Fx blev lentilskud

ved ansettelse af ledige i private virksomheder introduceret, lige som
produktionshejskoler rettet mod de svageste unge blev etableret.
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P4 lokalt niveau forudsattes et tet samspil mellem kommuner, AF,
uddannelsesinstitutioner og arbejdsmarkedets parter, men der blev
ikke centralt fastlagt formelle rammer for tilretteleeggelsen af den
lokale indsats. Ungdomsarbejdsleshedslovgivningen i 1978 blev
udgangspunktet og grundlaget for kommunernes deltagelse og ansvar
iarbejdsmarkedsindsatsen over for de ikke-forsikrede ledige. Et ansvar
som frem til i dag er blevet stadig mere omfattende, og som i dag

strekker sig til alle grupper af ikke-forsikrede ledige.

Lov om arbejdstilbud til langtidsledige

Som nzvnt var antallet af ledige a-kasseforsikrede, som risikerede at
miste dagpengeretten, i takt med den voksende arbejdslgshed gen-
nem sidste halvdel af 1970’erne nu i 1978 meget hojt (i 1974 var den
registrerede arbejdsleshed pa 52.000 personer svarende til 2,1 pet.’s
ledighed; i 1978 var ledigheden vokset til 191.000 personer svarende
til 7,3 pet.’s ledighed). I 1978 aftaltes den sikaldte moratorielovgivning,
som sikrede, at ingen langtidsledige kunne miste dagpengeretten som

folge af lang tids ledighed.

Samtidig forpligtede regeringen sig til i 1978 at finde en lgsning for
de mange langtidsledige, s& de fik en mulighed for at vende tilbage i
beskeftigelse og bevare dagpengeretten.

Lov om arbejdstilbud for ledige, som tradte i kraft i sidste kvartal af
1978, blev resultatet efter et meget kompliceret og intenst forhand-
lingsforleb, hvor regeringen bade internt og i forhold til arbejds-
markedets parter og (amts)kommunerne matte afveje en lang reekke
komplicerede oskonomiske og arbejdsmarkedspolitiske hensyn.

Séfremt man ophavede moratorieordningen, ville en meget stor gruppe
ledige miste dagpengeretten og blive en voldsom forsergelsesbyrde for
kommunerne, og samtidig ville mange miste den sidste rest af kontake til
arbejdsmarkedet. Det vakte naturligvis stor bekymring i kommunerne,
men ogsé hos a-kasserne, som havde udsigt til at miste et betydeligt antal
medlemmer. Det er i den sammenhang interessant at bemarke, at LO
under forhandlingerne med arbejdsministeren mest var indstillet pa at
lade dem, som ikke kunne fastholde dagpengeretten, falde ud af a-kas-
seforsikringen under henvisning til, at denne gruppe ikke kunne anses
for at tilhgre den egentlige arbejdsstyrke. Omvendt argumenterede DA
for en losning, der fortsat fastholdt de langtidsledige pa arbejdsmarkedet
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med den begrundelse, at det i en lavkonjunktursituation var betenkeligt

at reducere arbejdsstyrken og det aktive arbejdskraftudbud.

At viderefore moratorieordningen og dermed gore dagpengeretten tids-
ubegranset ansis af mange grunde som gkonomisk og arbejdsmarkeds-
politisk uholdbart. Der var politisk enighed om, at de ledige, som reelt var
til rddighed for arbejdsmarkedet, métte sikres en mulighed for at bevare
arbejdsevnen og kvalifikationerne samtidig med, at de, som ikke kunne
leve op til ridighedskravene, mitte henvises til andre forsorgelsesformer.

Losningen blev, at de langtidsledige skulle sikres beskaeftigelse i form af
sakaldte arbejdstilbud enten i private virksomheder med lontilskud eller
pé offentlige arbejdspladser i 9 méneder senest 3 maneder for dagpenge-
rettens opher. I praksis et arbejdstilbud senest efter 4 ars ledighed.

De ledige, som gennemforte 9 maneders arbejdstilbud genoptjente
samtidig retten til arbejdslgshedsforsikring og bevarede medlemskab
af a-kassen. Der var generelt konsensus i Folketinget og med arbejds-
markedets parter og de kommunale organisationer om denne lovgiv-
ning, som blev gennemfort som en ny § 97-b i arbejdsleshedsloven,
og som tradte i kraft i oktober 1978 med arbejdsformidlingen og de
regionale arbejdsmarkedsnzvn som ansvarlige for gennemforelsen.

Det tostrengede system etableres

Samtidig med at arbejdsformidlingen fik ansvaret for arbejdstilbuds-
ordningen for langtidsledige, fik arbejdsformidlingen tilfort en ny
personalegruppe. I tilknytning til de AF-chefer, som havde ansvaret
for sekretariatsbetjeningen af de 14 regionale arbejdsmarkedsnevn,
blev der ansat sikaldte regionsskonomer, som bl.a. fik til opgave at
analysere og overvége de regionale arbejdsmarkeder. Hensigten var at
sikre en regional arbejdsmarkedspolitisk ramme for AF og arbejdsmar-
kedsnavnet, sd AF’s indsats og arbejdstilbud til de ledige i hojere grad

kunne rettes mod muligheder og behov pa arbejdsmarkedet.
Denne nyskabelse viste sig siden af fi vesentlig betydning for arbejds-
formidlingen og arbejdsmarkedsnzvnenes rolle som ansvarlige for

overvigningen af det regionale arbejdsmarked.

Med arbejdstilbudsloven og lov nr. 488 var det tostrengede arbejds-
markedssystem etableret. Den statslige arbejdsformidling og de regio-
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nale arbejdsmarkedsnevn havde det forvaltningsmessige ansvar for
indsatsen over for de ledige a-kasseforsikrede, og kommunerne havde
forvaltningsansvaret over for de ikke-forsikrede ledige.

Der var imidlertid forudsat et betydeligt samspil mellem AF og kom-
munerne om begge ledighedsgrupper, og indsatsen pé begge omrader
kunne ikke gennemfores, hvis ikke dette samspil fungerede.

Som et sidste element i det arbejdsmarkedspolitiske reformarbejde
blev efterlensordningen indfert. Alle a-kasseforsikrede over 60 &r, som
havde varet medlem af en a-kasse i 10 &r fik fra januar 1979 mulighed
for at treekke sig tilbage fra arbejdsmarkedet med en efterlgn svarende
til niveauet for dagpengeretten med en gradvis nedtrapning frem til
det fyldte 67. ar, dvs. folkepensionsalderen.

Det overordnede mél med indforelsen af efterlonsordningen var gen-
nem en ekstraordinar reduktion i den @ldre arbejdsstyrke at “skabe
plads” til de unge pa arbejdsmarkedet. Samtidig gav man en stor
del af iser den @ldre ufaglerte arbejdsstyrke, som havde vearet pa
arbejdsmarkedet i op til 45 4r, mulighed for at treekke sig tilbage, for
nedslidning reelt udstedte mange af dem fra arbejdsmarkedet. A-kas-
serne bevarede efterlonsmodtagerne som medlemmer og fik ansvaret
for forvaltningen af efterlensordningen.

Konsensus om dansk arbejdsmarkedspolitik

Betragter man mere overordnet det kompleks, som hermed var
etableret pa det arbejdsmarkedspolitiske omride, er der — ud over
etableringen af det tostrengede system — folgende forhold, som ber
fremhaves.

Den generelle konsensus om arbejdsmarkedspolitikken bygger pd en
meget bred afbalancering af interesser blandt aktererne pa arbejds-
markedet. Ud over de mange ledige og @ldre pd arbejdsmarkedet,
som blev tilgodeset, var det oplagt, at a-kasserne og dermed de faglige
organisationer fik styrket rekrutteringsgrundlaget ganske betragteligt
gennem de dbenlyse fordele ved at vere a-kasseforsikret, som hermed
blev sikret og tilmed udbygget.

Dertil kom, at de lediges mulighed for at bevare dagpengeretten gen-
nem arbejdstilbud og efterlon og de unge arbejdsloses mulighed for at
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opgjene dagpengeretten gennem deltagelse i ungdomsarbejdslosheds-
foranstaltninger sikrede et fortsat skattegrundlag for kommunerne,
idet staten reelt herved finansierede indtegtsgrundlaget for de mest
udsatte grupper pa arbejdsmarkedet.

Arbejdsgivernes interesse var primert, at arbejdskraftudbuddet blev
fastholdt og kvalificeret. Regeringen og statens interesse var, at man
fik lost det umiddelbare problem med de sociale konsekvenser af den
hoje og vedvarende arbejdslashed samtidig med, at man stabiliserede
lavkonjunkturens konsekvenser for eftersporgselsniveauet i okono-
mien. Konsekvenserne for statsbudgettet af den hoje arbejdslgshed og
arbejdsmarkedsordningerne var imidlertid meget tyngende og skabte
en vis bekymring og betenkelighed i de skonomiske ministerier.

Stort set var det lykkedes at etablere en interessemessig stabil balance
i arbejdsmarkedspolitikken, og samtidig udvikledes de redskaber, man
havde til ridighed lgbende i forhold til de lediges og arbejdsmarkedets
behov.

I 1980 gennemf@rtes i to regioner, Storstrgms og Arhus amter, et
forseg med den sikaldte ungdomsgaranti, hvor alle unge under 25 &r
— sdvel dagpengeforsikrede som ikke-forsikrede — senest efter 6 mane-

ders ledighed skulle tilbydes et tilbud om uddannelse eller arbejde.

Det skete med henblik pa at mélrette arbejdsmarkedsindsatsen yder-
ligere over for de unge, idet arbejdslesheden fortsat voksede, og iser
de svageste unge ikke blev tilstrekkeligt opfanget af den generelle
ungdomsarbejdsleshedsindsats.

Fortsat fald i beskeeftigelsen og

veekst i arbejdslgsheden

P4 trods af disse meget omfattende arbejdsmarkedstiltag — eller méske
snarere sidelobende hermed — fortsatte den underliggende vakst i
arbejdslesheden i Danmark i perioden 1978-1982.

Det vil ikke vare korrekt at sige, at der i Danmark var indfert en
aktiv arbejdsmarkedspolitik. Virkningen var vel forst og fremmest
at demme op for de mest negative konsekvenser af arbejdslosheden,

herunder i videst muligt omfang at vedligeholde arbejdsstyrkens
kvalifikationer.
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I en situation med fortsat faldende beskaftigelse som folge af vedva-
rende lavkonjunkturer er vilkirene for aktiv arbejdsmarkedspolitik
meget vanskelige. Det kan ikke vare og er ikke arbejdsmarkedspoli-
tikkens hovedopgave og — ansvar at sikre jobskabelsen i samfundet.
Arbejdsmarkedspolitikken kan bidrage til, at mulighederne udnyttes
optimalt i kraft af, at en velkvalificeret og velmotiveret arbejdsstyrke
er til stede og aktiv til rddighed for de ledige job.

Men forudstningen for en positiv beskeftigelsesudvikling er primert
generelle gode afsetningsvilkdr for virksomhederne baseret pé en posi-
tiv produktions- og konjunkturudvikling.

Flaskehals- og strukturproblemer péa arbejdsmarkedet

Schliiter-regeringens dannelse i 1982 medforte et vist tilbageslag for
den ny linie i arbejdsmarkedspolitikken, som i hej grad var praeget
af de to sektorministeriers (Arbejdsministeriet og Undervisningsmi-
nisteriet) enske om at angribe den strukturpolitiske problemstilling

omkring den hgje arbejdsloshed.

Iseer Arbejdsministeriets embedsmand argumenterede for, at der
underliggende bag den hgje arbejdsleshed udviklede sig en stigende
strukturel arbejdsloshed med risiko for udstedning af visse grupper pa
arbejdsmarkedet, og at denne udvikling ville forstaerkes, sifremt man
ikke fastholdt hovedlinierne i den arbejdsmarkedspolitiske linie.

Budgetdepartementets pkonomer var meget lidt overbeviste om
hensigtsmassigheden af denne linie, og efter 1982 skete da ogsé en
opbremsning i de arbejdsmarkedspolitiske initiativer med mere fokus
pa arbejdsleshedsforsikringssystemet og rddighedsforvaltningen.

Det kortvarige okonomiske opsving med faldende arbejdsleshed i
forste halvdel af 1980’erne bekreftede arbejdsministeriets antagel-
ser. Opsvinget fik synliggjort nogle serdeles alvorlige problemer ved
arbejdsmarkedets funktionsméde. Arbejdslosheden faldt, men da
arbejdslashedsprocenten ndede ned pa 7,5 pct., satte flaskehalsproble-
mer en bremse for opsvinget, som ebbede ud.
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Det var den almindelige vurdering, at niveauet for den strukturelle
arbejdsloshed var niet, og Arbejdsministeriet lancerede i 1986 en
stort anlagt flaskehalskampagne, hvis hovedformal var at angribe de
strukturelle barrierer pa arbejdsmarkedet.

Midlerne var en mere regionalt fokuseret indsats, baseret pa en profes-
sionel regional overvigning af arbejdsmarkederne i regionerne. Det skete
gennem en udbygning af AF’s analyse- og overvigningsindsats med hen-
blik pé at planlegge arbejdsmarkedsindsatsen regionalt i forhold til de
serlige problemstillinger, som var rsagen til flaskehals- og arbejdsmar-
kedssituationen i den enkelte region (Arbejdsministeriet, 1986).

Begrebet offensiv arbejdsmarkedspolitik blev introduceret, og strate-
gien blev formuleret i folgende hovedpunkter:

* En styrket overvigning af arbejdsmarkedet

* En mere effektiv arbejdsformidling

* En styrket vejledning, som understotter beskeftigelsesrettede
uddannelsesvalg

¢ En mere malrettet uddannelsesindsats, som lgbende sikrer balance
mellem arbejdsstyrkens kvalifikationer og arbejdsmarkedets behov

* En omlegning og modernisering af de arbejdsmarkedspolitiske
foranstaltninger

AF regionaliseres i 1988

Arbejdsministeren fik tilslutning i regeringen, Folketinget og fra
arbejdsmarkedets parter til denne strategi, og frem til 1988/89 til-
passedes arbejdsmarkedspolitikken til disse strategier med vagt pa
regionalisering og modernisering af AF, som i 1988 blev samlet i 14
AF-regioner med en ny regionsledelse og en styrkelse af arbejdsmar-
kedsnzvnenes sekretariater.

Samtidig blev arbejdsmarkedsindsatsen tilpasset, idet arbejdstilbuds-
ordningen for de forsikrede ledige blev udbygget med den sikaldte
uddannelsestilbudsordning, og tilbudsintervallerne blev gjort mere
intensive. Endvidere blev AMU-uddannelserne udbygget med henblik
pa at understotte iser de svagt uddannedes kvalifikationsniveau.

Hvad angir kommunernes indsats for de ikke-forsikrede ogedes ind-
satsen i forste omgang gennem krav om anvendelse af et hgjere pligt-
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belgb pr. indbygger, og ved at indsatsen udvidedes til at omfatte alle
ledige kontanthjzlpsmodtagere og ikke alene de unge under 25 ar.

Kommunernes indsats bidrog til, at mange kontanthjelpsmodtagere
kom ind p4 arbejdsmarkedet, men en meget stor del af de aktiverede
kontanthjlpsmodtagere blev hjulpet over i det statsfinansierede a-
kassesystem, hvor en betydelig del gennem arbejdstilbudslovgivningen
kunne opretholde dagpengeretten i a-kassesystemet.

Kommunernes indsats mé i praksis karakteriseres som decentral og
atomiseret uden nevneverdig sammenhzng med de i arbejdsmar-
kedsnzvnene udviklede mil og rammer for den regionale arbejds-

markedspolitik.

Det ber vel i den forbindelse ogsd nevnes, at medlemstilgangen til
a-kasserne og de faglige organisationer op gennem 1980’erne voksede
meget markant. Iser de store forbund HK, SID og FOA oplevede en
markant medlemstilgang.

Det lykkedes imidlertid ikke at vende arbejdsmarkedsudviklingen
efter regionaliseringen i 1988.

Okonomien stagnerede, og arbejdslosheden voksede betydeligt.
Arbejdsmarkedspolitikken kunne ikke demme op for denne udvik-
ling, og de arbejdsmarkedspolitiske foranstaltninger bidrog primert
til at vedligeholde de lediges arbejdsevne og til at fastholde de lang-

tidsledige i statslig forsorgelse via a-kasseforsikringen.

Det var samtidig oplagt, at arbejdsmarkedspolitikken var fastlast i et
meget regelstyret og mekanisk system, som pa trods af regionaliserin-
gen ikke levnede muligheder for én malrettet, fleksibel og regional
indsats baseret pa de lediges og arbejdsmarkedets behov.

Det sikaldte “Zeuthen-udvalg”, som regeringen nedsatte i 1991
med representanter fra arbejdsmarkedets parter, de involverede
ministerier og serligt sagkyndige presenterede i 1993 et opleg til en
arbejdsmarkedsreform, som i langt hejere grad gav mulighed for pa
regionalt niveau at tilretteleegge en malrettet, behovsbaseret arbejds-
markedsindsats.

46 UDVIKLINGSLINIER I ARBEJDSMARKEDSPOLITIKKEN



Nyrup-regeringen realiserede i 1993 grundlaget for Zeuthen-udval-
gets arbejde i form af Arbejdsmarkedsreformen med bred opbakning
fra Folketingets partier og arbejdsmarkedets parter.

Arbejdsmarkedsreformen betod etablering af 14 arbejdsmarkedsrad
som erstatning for arbejdsmarkedsnzvnene med stort set samme
trepartsreprasentation, men med en betydelig udvidet kompetence,
hvad angir ekonomi og indsats.

AF blev styrket yderligere administrativt med en ny regional ledelses-
struktur samt udvidede administrative og indsatsmassige befojelser.

Samtidig blev selve arbejdsmarkedslovgivningen endret, sa tilbuddene
til de ledige i hojere grad kunne tilpasses den enkelte og arbejdsmar-
kedets behov, bdde hvad angir aktiveringstidspunktet og aktiverings-
indholdet.

Det har siden 1994, hvor Arbejdsmarkedsreformen tradte i kraft, adskil-
lige gange vearet nedvendigt at justere arbejdsmarkedspolitikken.

Enstrenget arbejdsmarkedslovgivning men

tostrenget indsats

Arbejdsmarkedsreformen beted bl.a. ogsé, at kommunerne og AF’s ind-
satsmuligheder og forpligtelser over for de ledige blev samlet inden for en
feelles lovgivningsramme med Arbejdsmarkedsridene som den koordine-
rende instans. Principielt indfertes et mere enstrenget system, men med
adskilt forvaltning og ekonomisk ansvar, hvor AF fortsat med betydelig
styring fra Arbejdsmarkedsradet havde ansvar for de a-kasseforsikrede
ledige, og hvor kommunerne uden egentlig formel reference til Arbejds-
markedsridene fortsat havde ansvaret for kontanthjelpsmodtagerne.

Det mé vel konstateres, at det, som var tznkt som et mere enstrenget
system, vedblev med at vare todelt. Reelt blev det styret af det skonomi-
ske ansvar, som stat og kommuner har for henholdsvis a-kasseforsikrede
og kontanthjzlpsmodtagerne med de incitamenter, der ligger bag.

I forleengelse af opdelingen af det skonomiske ansvar blev den kom-
munale del i lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik udskilt i en sarlig
lov om aktiv socialpolitik uden direkte sammenhang med arbejds-
markedsadministrationen og Arbejdsmarkedsridene.
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Regionalisering og central samordning

Det har veret hevdet, at regionaliseringen af arbejdsmarkedspolitik-
ken med et udbygget mél- og rammestyringssystem, hvor de centrale
rammer og retningslinier udstikkes centralt af arbejdsministeren og
Landsarbejdsradet og derefter inden for meget vide rammer bliver
udfyldt af de regionale arbejdsmarkedsrdd og AF, lebende er blevet
udhulet vasentligt.

Der er sket betydelige ®ndringer og opstramninger i lovgivningen,
hvad angdr de lediges rettigheder og pligter. Ydelsesperioden, hvor de
ledige kan oppebare dagpenge eller aktiveringsydelse i takt med den
faldende arbejdsleshed, er gjort tidsbegranset og gradvist afkortet.
Der er fastlagt mere specifikke regler og retningslinier for, hvornr og
i hvilket omfang de ledige skal aktiveres. Samtidigt er der lagt fastere
og mere snevre rammer for aktiveringsekonomien, herunder gennem-
snitsprisen pr. aktiveringsperson. I dag finansieres alle omkostninger
til aktiveringen af a-kasseforsikrede inden for en centralt given ramme
af arbejdsmarkedsradene.

Sidelgbende er kravene fra centralt hold til fastleggelse af mil og
resultater samt resultatopfolgning lebende skarpet vasentligt.

Det vil imidlertid ikke vere korrekt — som det er fremfort af mange
—at konkludere, at riderummet i den regionale arbejdsmarkedspolitik
er svekket vasentligt. Den danske arbejdsmarkedspolitik reguleres i
dag i et serdeles afstemt og balanceret samspil mellem det centrale
og regionale niveau, som, hvis man vurderer resultaterne af indsatsen,
virker stadig mere overbevisende.

I et partsstyret statsligt finansieret system som det danske arbejds-
markedssystem er det nedvendigt at afveje mangesidede interesser
og hensyn samtidig med, at hovedsigtet med indsatsen fastholdes:
nemlig at optimere effekten af den arbejdsmarkedspolitiske indsats i
regionerne inden for de mél og okonomiske rammer, der politisk er
afsat af Folketinget.

Dette sker i dag i lebende dialog og samspil mellem det centrale
niveau, beskaftigelsesminister, Arbejdsmarkedsstyrelsen og Landsar-
bejdsridet, og det regionale niveau, arbejdsmarkedsrddene og AF-
regionerne. Centrale mél, interesser og hensyn bliver afstemt over
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for regionale behov og indsatsmal, hvor arbejdsmarkedets parter, den
statslige forvaltning og de lokale (amts)kommunale myndigheder
inddrages i politikfastleggelsen og den efterfolgende gennemforelse
af indsatsen (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2002).

OECD-LEED (Local Economic and Employment Development),
som bl.a. beskeftiger sig med forslag vedrerende optimering af lokale
og regionale institutionelle rammer for lokal skonomisk- og beskeefti-
gelsesudvikling, har i 1999 analyseret de danske arbejdsmarkedsrids
rolle og funktion. Konklusionen er, at det i Danmark med de regio-
nale arbejdsmarkedsrid og deres sammenstning og samspil med det
centrale niveau er lykkedes at etablere en i OECD-sammenhzng ser-
deles velfungerende politisk institutionel ramme om den regionale

arbejdsmarkedsindsats, som sikrer felles retning og mélsztning for
aktorerne pé det regionale arbejdsmarked (OECD, 2001).

At det regionale niveau indgir i en samlet national ramme ma anses
for en stor gevinst i forhold til mulighederne for at samordne arbejds-
markedspolitikken med den generelle skonomiske politik.

Den politiske og skonomiske rammefastleggelse af arbejdsmarkeds-
politikken er de seneste ar blevet suppleret med et administrativt
ledelsessystem i et resultatkontraktskoncept, som arligt fastlegger
sammenhangen mellem mal, resultater, indsats, ressourceanvendelse
og produktivitet.

Denne kombination af et velfungerende og sammenhzngende
politisk styringssystem og et administrativt ledelsessystem ber ikke
karakteriseres som centralisering i negativ forstand. Der er tale om en
lebende professionalisering af styring og ledelse af en sardeles kom-
pleks virksomhed, hvor arbejdsmarkedets parters interesser pa centralt
og regionalt niveau afvejes i forhold til regeringen og Folketingets
overordnede mal og rammer for arbejdsmarkedspolitikken gennem et
statsligt forvaltningsapparat med centrale (Arbejdsmarkedsstyrelsen)
og regionale institutioner (AF), som betjener borgere og virksomheder
pa lokalt niveau.
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Udfordringer til fremtidens
arbejdsmarkedspolitik

Udfordringerne til fremtidens arbejdsmarkedspolitik ma ses i sam-
menhang med de problemstillinger, som tegner sig pd arbejdsmarke-
det de kommende ér.

Den veasentligste problemstilling er arbejdsstyrkens udvikling og sam-
mensaztning i forhold til den forventede eftersporgsel efter arbejds-
kraft. De neste 10 ar risikerer arbejdsstyrken direkte at falde, safremt
det nuverende tilbagetrekningsmenster og den generelle erhvervsfre-
kvens forbliver uendret. Det folger ganske simpelt af arbejdsstyrkens
demografiske sammensaztning.

Fokus mé derfor rettes mod at reducere de @ldres tilbagetraekning
fra arbejdsmarkedet kombineret med at sikre grupper, som i mindre
omfang har adgang til arbejdsmarkedet — forst og fremmest indvan-
drergrupperne og de svageste pd arbejdsmarkedet, bedre beskefti-
gelsesmuligheder. Det skal ske samtidig med, at omstillingskravene
til hele arbejdsstyrken skarpes stadigt mere, hvilket forsterker de
underliggende udstedningstendenser pd arbejdsmarkedet.

Arbejdsmarkedspolitikken ma udvikles, si udstedningstendenser
modvirkes gennem initiativer, som i hejere grad retter sig direkte
mod den beskaftigede arbejdsstyrke bla. gennem gget uddannelses- og
kompetenceudvikling. Denne indsats ber rettes meget direkte mod
de enkelte regioners og virksomheders situation og behov, idet udvik-
lingen i Danmark bliver fortsat mere differentieret, sivel geografisk
som branchemassigt.

Voksen- og efteruddannelsesindsatsen pé regionalt og lokalt niveau vil
fa en fortsat stigende betydning for arbejdsstyrkens omstillingsevne.

Omstillingen pd arbejdsmarkedet vil i stigende omfang finde sted
gennem nedlaggelse af eksisterende job og oprettelse af nye. Det er
interessant, at antallet af personer, som bliver berort af ledighed, i
lobet af et ar ikke er faldet i takt med den generelle ledighed. Mange
mister deres job, men fir hurtigt arbejde igen i en anden virksomhed.
Denne omstilling kan arbejdsmarkedspolitikken understotte gennem
en storre grad af synliggerelse af jobdbningerne pé arbejdsmarkedet.
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I efterdret 2002 lancerer arbejdsformidlingen “Den digitale arbejds-
formidling”, som via en offentlig job- og CV-bank p3 internettet vil
styrke alle jobsegeres muligheder for jobsegning og virksomhedernes
muligheder for meget hurtigt at synliggere ledige job.

Den digitale arbejdsformidling suppleret med en razkke mere eller
mindre specialiserede private jobportaler vil uden tvivl blive et vigtigt
redskab til at sikre den nedvendige styrkelse af jobomsztningen pa

det danske arbejdsmarked.

Tendensen til fald i arbejdsstyrken vil i sig selv forbedre mulighe-
derne for de mere eller mindre marginaliserede gruppers mulighed
pa arbejdsmarkedet.

Integrationen af indvandrerne pd arbejdsmarkedet har gode mulighe-
der for at lykkes. Det forudsatter imidlertid en langt mere mélrettet,
arbejdsmarkedsrettet indsats, som bade retter sig mod indvandrernes
individuelle situation og kompetencer og mod arbejdsgiverne og
kulturen pd de danske virksomheder.

Tilsvarende gelder mulighederne for de ovrige marginaliserede grup-
per pé det danske arbejdsmarked. Ogsd her vil indsatsen skulle rettes
bide mod den enkelte persons situation og mod virksomhederne.

Har vi s8 i Danmark et arbejdsmarkedspolitisk beredskab og system,
som er gearet til disse udfordringer?

Styringsmeassigt og organisatorisk har vi et godt udgangspunke i det
nationale arbejdsmarkedssystem under Beskaftigelsesministeriet med
medvirken af parterne pa sivel nationalt og regionalt niveau i hen-
holdsvis Landsarbejdsradet og De Regionale Arbejdsmarkedsrad.

AF-regionerne fir via digitalisering af arbejdsformidlingen en bedre
mulighed for at hindtere jobomsztningen pa arbejdsmarkedet. Etab-
leringen af et mere enstrenget arbejdsmarkedssystem, hvor arbejdsgi-
vere og arbejdssegende betjenes et sted, vil formentlig kunne effekti-
visere jobomsatningen yderligere.
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Aktiveringsindsatsen over for de ledige, som ikke umiddelbart kan
opnéd ordinzr beskeftigelse, kan utvivlsomt malrettes og effektiviseres
yderligere.

Der ber udvikles en endnu mere selektiv og individuel aktiveringsind-
sats og en hgjere grad af mlretning mod de faktiske jobmuligheder pa
arbejdsmarkedet. Ogsé andre aktorer, fx private konsulentvirksomhe-
der, kan i hejere grad inddrages pa resultatlonsbasis med henblik pa
hurtigere og mere effektivt at fa serlige mélgrupper tilbage i ordinaer
beskeftigelse.

Selv om forskellene i arbejdslesheden pd de fleste betydende faktorer
— regionalt, a-kasser, kon og alder — er indsnavret vesentligt, er det
afgerende at fastholde den regionalt fokuserede og forankrede arbejds-
markedspolitik, idet netop dette forhold er en af de vasentligste rsa-
ger til de positive effekeer af den aktive arbejdsmarkedspolitik.

Den regionalt fokuserede arbejdsmarkedspolitik setter rammen og
madlene for arbejdsmarkedsindsatsen for de arbejdsmarkedspolitiske
regionale og lokale akterer i regionerne. Disse rammer og mal, som
er afstemt med de nationale prioriteringer, udvikles i en dialog mel-
lem arbejdsmarkedets parter og de lokale og regionale myndigheder
i de regionale arbejdsmarkedsrid og er baseret pa felles indsigt og
viden om situationen og udviklingstendenserne pd det regionale
arbejdsmarked frembragt primart af AF-regionernes arbejdsmar-
kedsanalysecentre.

Uden disse fzlles mal og rammer for den regionale arbejdsmarkedsind-
sats vil det vere meget vanskeligt at sikre et effektivt samspil mellem
de mange regionale og lokale aktorer i arbejdsmarkedsindsatsen. Det
er derfor en forudsetning — af hensyn til den fortsatte udvikling af de
gode resultater pd det danske arbejdsmarked, at den regionale arbejds-
markedspolitiske ramme om indsatsen opretholdes og udvikles i takt
med, at stadig flere aktorer inddrages i et sammenhzngende netvark
i arbejdsmarkedsindsatsen.

Samlet ma det konkluderes, at der fortsat er gode udviklingsmulig-

heder i det regionalt forankrede arbejdsmarkedssystem i forhold til at
handtere de kommende 4rs udfordringer pd arbejdsmarkedet.
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HVAD KAN VI LARE
AF 90’ERNES
ARBE]JDSMARKEDSPOLITIK?

AF PETER PLOUGMANN

Introduktion

00’erne bliver forskellige fra 90’erne

Formilet med denne artikel er at diskutere, hvad vi kan lere af
90’ernes arbejdsmarkedspolitik, nir vi sztter disse erfaringer over for
de behov, som fremtidens arbejdsmarked stiller til udformningen og
implementeringen af en fremtidig arbejdsmarkeds- og beskaftigel-
sespolitik.

Det korte svar er, at der reelt ikke er meget at leere, som samtidig har

relevans.

Arsagen er, at de udfordringer, som arbejdsmarkedet stir overfor,
er markant anderledes i 00’erne, end de var i 90’erne. Store dele
af arbejdsmarkedspolitikkens indsatsomrader har niet grensen for
deres effekt og relevans. Samtidig presser nye problemer sig pa, og
nye muligheder kommer frem.

Det er artiklens hovedpéstand, at der er ved at ske et strategisk skift

i arbejdsmarkeds- og beskeftigelsespolitikken, og at der er behov for
et sadant skift.
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Det er samtidig artiklens udgangspunke, at der er en markant usik-
kerhed blandt alle interessenter om, hvilken ny strategi der vil vare
optimal, og hvordan den kan og skal realiseres i fremtiden.

Usikkerheden kan ikke mindst henfores til de aktuelle skift i arbejds-
markedspolitikkens institutionelle set-up og til @ndringer i organisa-
tionen og politikken hos arbejdsmarkedets interessenter.

Der er siledes markante @ndringer internt hos arbejdsmarkedets
parter og @ndringer i, hvilke interesser de skal varetage. Lonmod-
tagerorganisationerne og arbejdsgiverorganisationerne er alle under
kraftigt pres for at restrukturere og regruppere, og vi kender endnu
ikke resultatet af denne proces.

Der kan samtidig rejses spergsmalstegn ved parternes evne til at gen-
nemsatte egne interesser i et @ndret konsensusmilje praeget af en
liberal markeds- og individorienteret regeringspolitik koblet med en

stigende EU-indflydelse pd arbejdsmarkedet.

Parterne virker pd alle mide svekkede, samtidig med at statsmagten
afvikler traditionelle politikomrader og redefinerer virkemidlerne. Det
er reelt den meget omtalte traditionelle danske model, der er under
forandring.

Erfaringer med arbejdsmarkedspolitikken i 90’erne
Hvis der er noget at leere af 90’erne, s er det tre ting:

* For det forste blev det bekreftet, at det tager tid at ndre politisk
praksis.

Der var i 90’erne et ganske stort “ratsler” i arbejdsmarkedspolitikken,
dvs. at en effeke af et nyt politisk tiltag ofte kom p4 et for sent tidspunkt
og derfor gav andre effekter og konflikter end forventet. Konkrete
eksempler er omlegningen af efterlonnen og omlegningen af AMU-
systemets pkonomi vk fra en athengighed af mange kurser til ledige.
Dette “ratslor” havde direkte negative virkninger pa virksomhedernes
rammebetingelser, idet det begrensede udbuddet af arbejdskraft pa
et tidspunkt, hvor der var et stigende behov for et voksende udbud
af arbejdstid. Disse dele af arbejdsmarkedspolitikken var dermed en
trussel mod opsvinget i 90’erne. Det er endvidere verd at bemerke, at
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netop @ndringerne i efterlons- og orlovsordningerne tilsyneladende var
vasentlige drsager til den forrige regerings valgnederlag. Der var skabt
velferdsforventninger hos store dele af befolkningen, som ikke var i
samspil med arbejdsmarkedets behov og skonomiens muligheder.

* For det andet blev det tydeligt vist, at arbejdsmarkedspolitikken
er en understottende politik til en given gkonomisk udvikling og
i sig selv ikke kan skabe oget beskeftigelse.

Det er tydeligt, at selv om der kan argumenteres for arbejdsmarkedspoli-
tikkens succes i 90’erne, s var det ikke muligt at vise, at det var den, der
skabte grundlaget for den stigende beskaftigelse. Den stigende beskaef-
tigelse i 90’erne mé klart henfores til udviklingen i efterspergslen pa
arbejdskraft og ikke til den arbejdsmarkedspolitiske indsats i sig selv.

Der er pd den anden side ikke grund til at bengte, at arbejdsmarkeds-
politikken pé visse delomrider understottede den positive beskaftigel-
sesudvikling. Der er mange ledige, som er kommet i beskaftigelse, og
som derved har opfyldt virksomhedernes behov for arbejdskraft. Der
er siledes mange gode intentioner og flere positive milbare resultater
pa delomréder.

* For det tredje viste 90’erne, at der hurtigt kan opstd @ndringer i
arbejdsmarkedet, der kraver nye politiske tiltag. Det kraever, at
politikken og dens praktiske implementering m& vare serdeles

fleksibel.

Begivenhederne omkring “dot.com-boblens” bristen i 2000 og ter-
rorangrebene den 11. september 2001 mere end understreger, at en
gkonomisk krise kan have mange forskellige arsager, og at en stigende
arbejdsloshed kan komme hurtigt.

Der er ingen tvivl om, at en kommende okonomisk recession, der
vil udspille sig under nye strukturelle skonomiske vilkr og @ndrede
institutionelle rammer, ogsd vil kreve en arbejdsmarkedspolitik i

“supporterrollen”.
Det dbne sporgsmal er i denne sammenhzng, hvorledes man fremover

kan udvikle en arbejdsmarkedspolitik, der pd den ene side bade kan til-

passes de nye vilkdr i 00’erne, og som samtidig er s robust, at den kan
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veere vitksom i forhold til en potentiel hurtig stigning i arbejdslesheden
som folge af en eventuel ny krise/recession i de kommende 4r.

Behov for nye strategiske sigtelinier

Der er slutteligt maske grund til at overveje, om regeringsskiftet i
november 2001 med afskaffelsen af Arbejdsministeriet og oprettelsen
af Beskaftigelsesministeriet med tilknyttede ressorteendringer bevir-
ker, at man md sperge, om det overhovedet giver mening at have et

koncept for arbejdsmarkedspolitik.

Overflytningen af AMU-systemet til Undervisningsministeriet og
bestrabelserne pi at etablere en samordnet indsats over for sivel dag-
pengemodtagere som kontanthjelpsmodtagere samt oprettelsen af
Integrationsministeriet er alle ressorteendringer, som satter markante
sporgsmélstegn ved rationalerne i den gamle ressortfordeling. Andrin-
gerne kraever en betydelig samordningsindsats, hvis der fortsat skal vere
tale om et sammenhangende arbejdsmarkedspolitisk paradigme.

Endvidere m man betragte de gennemforte 2ndringer i @konomi-,
Erhvervs- og Boligministeriernes ressortomrider som ganske radikale
@ndringer i de politikomrader, der tidligere spillede tet sammen
med Arbejdsministeriet, da de udger centrale rammebetingelser for

arbejdsmarkeds- og beskeftigelsespolitikken.

Jeg mener, at der netop i fremtiden som konsekvens af ressortopsplit-
ningen og de uhyre sammensatte fremtidige udfordringer, som arbejds-
markedet str overfor, er endnu mere grund til at have et sammenhzan-
gende koncept for arbejdsmarkedspolitikken, end der var tidligere. Der
er endvidere behov for at have nogle precise strategiske sigtepunkter
for den fremtidige arbejdsmarkeds- og beskeftigelsespolitik.

Jeg vil i denne artikel forsege at begrunde dette synspunkt og skitsere,
hvilke strategiske sigtelinier der kan vare relevante.

Var 90’ernes arbejdsmarkedspolitik
egentlig en succes?

“Phillipskurvemysteriet”
90’ernes aktive danske arbejdsmarkedspolitik ses af mange som en
succes (se bl.a. diverse artikler i denne antologi).
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Denne positive vurdering skyldes ikke mindst, at der har veret et mar-
kant fald i arbejdslosheden til et niveau, der ligger under det, mange
gkonomer leenge mente var og er det naturlige arbejdsloshedsniveau,
uden at der har veret den forventede inflationsudvikling. Arbejdsles-
hedsprocenten vedblev i 90’erne at falde, uden at der var en modsva-
rende stigning i den malte inflation. Phillipskurven er tilsyneladende
ophert med at fungere i 90’erne.

Sporgsmilet er selvfolgelig, om det er arbejdsmarkedspolitikken i
Danmark, der kan tilskrives en positiv effekt, eller om der er mere
komplicerede forhold p4 spil.

Denne situation er Danmark imidlertid ikke alene om at vere 1. USA
viser fx en tilsvarende udvikling (Bluestone, 2000).

Man kan opnd en interessant indsigt i arbejdsmarkedspolitikkens
effekt ved at stille de to cases op mod hinanden.

Det interessante med udviklingen i 90’erne i det danske eksempel i
modsatning til USA er, at det i Danmark er lykkedes at realisere en
pan reallonsvakst for de beskaftigede koblet med en mindre aftalt
normal arbejdstid med plads til flere feriedage.

Det er faktisk den rigtig interessante del af historien fra 90’erne,
som imidlertid ikke er diskuteret s& meget, ndr vi ser pd effekten af

arbejdsmarkedspolitikken.

Situationen var modsat i USA. Her er det forst i de to sidste &r af
Clinton-regeringens 2. periode, at lonudviklingen for hovedparten af
lenmodtagere igen niede det samme niveau, som det havde varet pa
20 4r tidligere. I den mellemliggende periode var reallonsudviklingen
faktisk negativ for store grupper af lenmodtagere (Economic Policy
Institute, 2000).

Derudover har den amerikanske arbejdsstyrke generelt arbejdet
mere og mere i de sidste 20-25 &r. I perioden fra 1990 til 2000 steg
udbuddet af arbejdstimer i USA med mere end det samlede realise-
rede arbejde i Frankrig i 2000 (ca. 37 mia. arbejdstimer) (Bluestone
& Hamilton, 2002).
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Selv om indvandring i USA, i mods®tning til Danmark, spiller en
betydelig rolle for arbejdsudbuddet (det forklarer to tredjedele af stig-
ningen i USA), sd kan ca. 20 pct. af tilvaeksten i den udbudte arbejds-
tid fores tilbage til en stigende gennemsnitlig arbejdstid, andre 10 pct.
til en oget beskaftigelse og 8 pct. til en stigende erhvervsfrekvens.

Det amerikanske eksempel viser séledes, at den uventede udvikling i
Phillipskurven i 90’erne for USA’s vedkommende primert kan fores
tilbage til et markant stigende udbud af arbejdstimer. Arbejdsles-
hedsprocenten giver sdledes ikke et retvisende billede af den faktiske
kapacitet pa arbejdsmarkedet. Tanken bag Phillipskurven er siledes
stadig relevant, men det er anvendelsen af arbejdsloshedsprocenten,
der skaber problemer. Der bor i stedet vare fokus pd kapacitetsudnyt-
telsen malt i arbejdstimer. Erfaringerne fra USA i 90’erne viser séledes,
at der var et meget storre spillerum, end udviklingen i den registrerede

arbejdsloshed indikerede.

Det er derfor ikke nok, hvis vi i Danmark kun betragter faldet i arbejds-
loshedsprocenten uden en stigende inflation som et sikkert tegn pé en
arbejdsmarkedspolitisk succes. Succes er her forstiet som en effektiv
formidling af ledig arbejdskraft, s& man har kunnet forhindre lontryk.

Man kan selvfolgelig heller ikke slutte mods@tningsvist, at arbejds-
markedspolitikken ikke har haft nogen effekt i Danmark. Man kan
imidlertid konkludere, at der er flere muligheder for at nd de samme
makrogkonomiske resultater.

Ser vi pd antal udbudte arbejdstimer, s er situationen i Danmark
tilnzermelsesvis modsat af situationen i USA. Den realiserede mangde
arbejde mélt i timer har reelt veret faldende det meste af de sidste 30
ar, bortset fra de sidste 2-3 &r af 90’erne. Den aftalte arbejdstid har
veret faldende pga. lavere ugentlig arbejdstid og mere ferie. Der er dog
reelt en vis modifikation pd denne tendens, idet der er flere og flere,
der har overarbejde. Der er samtidig feerre og feerre (kvinder) pé deltid,
og deltidsfrekvensen er i Danmark pa vej ned, mens den i resten af
EU gér op. Endelig er der en stigende andel af de beskftigede, der
har bibeskaftigelse (Oxford Insight A/S, 2001).

Imidlertid er der ikke meget i den forste arbejdsmarkedspolitik i
90’erne, der har virket i retning af et oget udbud af arbejdstimer i
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90’erne. Arbejdsmarkedspolitikken har i Danmark i 90’erne faktisk
bidraget til det modsatte ved at reducere udbuddet af arbejdskraft via
efterlonnen og diverse orlovsordninger.

Efterlons- og orlovsordningerne havde klare velfeerdsvardier, der blev
verdsat af de personer, der benyttede sig af tilbuddene. Det var der-
for vanskeligt at ndre pd ordningerne, da beskeftigelsen begyndte
at stige, og problemerne omkring den fremtidige arbejdsstyrke blev
erkendt i midten af 90’erne.

Der gik givetvis for lenge, inden man i 90’erne politisk turde tage
fat pd efterlonsproblematikken og en begraensning af orlovsordnin-
gerne. De blev forst @ndret eller bragt til opher sent i 90’erne. Da
man fra regeringens side endelig gjorde det, forte det til et massivt
mistillidsproblem og konflikter med fagforeningerne. Et resultat af
@ndringerne er blevet en lettere udskudt tilbagetrekningsalder, men
det er ikke markant, og det er ikke tilstreekkeligt, hvis arbejdsmarke-
dets kapacitet fremover skal gges tilstreekkeligt.

Dertil kommer, at @ndringer til en lidt udskudt tilbagetreekningsalder
ikke lgser problemerne. Der er ganske mange mismatchproblemer. De
@ldre, som bliver pa arbejdsmarkedet, besidder langt fra de kompeten-
cer, der eftersporges i fremtiden. De store problemer, der fx forventes
i nasten alle dele af den offentlige sektor med at fastholde og skaffe
arbejdskraft til store dele af undervisnings-, sundheds- og socialsek-
toren i de kommende 4r, vil ikke kunne imedekommes alene ud fra
stigningen i erhvervsfrekvensen, der er sket som folge af ndringerne
af efterlonsordningen.

De bidrag til merbeskaftigelse, der kan tilskrives den aktive arbejds-
markedspolitik, har selvfolgelig medvirket til at oge mangden af rea-
liserede arbejdstimer. Totalt betragtet er det dog tvivlsomt, om man i
Danmark kan tilskrive arbejdsmarkedspolitikken nogen nzvneverdig
rolle i foregelse af leverede arbejdstimer — og da slet ikke i samme

omfang som i USA.

Faktisk kan man n4 til den konklusion, at fraveret af en egentlig kapa-
citetspolitik var farlig for den positive udvikling i 90’erne. Det var nok
narmere pa trods af og ikke i kraft af arbejdsmarkedspolitikken, at
udviklingen blev, som den blev i Danmark i 90’erne. Hvis denne politik
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fortsettes, vil det skabe en betydelig vakstbarriere fremover. De seneste
@ndringer i lovgivningen (i 2002) omkring deltid kan principielt lede
til bdde en reduktion af udbudt arbejdstid og en foregelse, hvis perso-
ner uden for arbejdsstyrken vil indgd i arbejdsstyrken pa deltid. Det er
endnu for tidligt at vurdere nettoresultatet af denne lovendring.

Under alle omsteendigheder er der et behov for at se pd andre forkla-
ringer pé Phillipskurvemysteriet i Danmark end foregelsen af arbejds-
tiden.

Moderate fagforeninger og stigende produktivitet

Man mé antage, at globaliseringen har lagt en demper pé prisudvik-
lingen bade i Danmark og i resten af verden inkl. USA. Vi mi endda
formode, at globaliseringen har haft en endnu sterre effekt pé en lille
dben gkonomi som den danske, end den har haft p& den amerikanske
pkonomi.

Mulighederne for uhemmet at valte omkostningsstigninger over pa
priserne har altsd ikke varet til stede i 90’erne. Det fik indflydelse pa
bade virksomhedernes ledelser og fagforeningerne. De er ansvarlige
for to andre faktorer, der har indflydelse p& udviklingen af Phillips-
kurven: fagforeningers lonkrav og evne til at sztte dem igennem og
produktivitets-/effektivitetsstigninger begrundet i ny teknologi mv.

De relativt svage fagforeninger i USA udgjorde ikke noget stort
problem i form af heje lonkrav, jf. den dirlige reallensudvikling i
USA. Modsat er der mange indikationer p4, at vitksomhedernes store
investeringer i ny teknologi har fort til stigende produktivitet i USA i
90’erne. Der er grund til at formode, at begge disse faktorer sammen
med den store tilvaekst i arbejdsmarkedets kapacitet mélt i timer er de
reelle forklaringer pd udviklingen i Phillipskurven i USA.

Ser vi pd de samme faktorer i Danmark, giver det en tenkelig forkla-
ring pa Phillipskurvens uventede udvikling i Danmark (LO, 2002a,
2002b).

“Det er vigtigere at fastholde en gunstig langsigtet skonomisk udvik-
ling frem for at udnytte mulighederne til stigende reallon pa kort sigt.
LO gér efter vellonnede job og hej indkomst, men ikke i en grad s& der
er risiko for inflation og okonomisk afmatning” (LO, 2002b: 6)”.

UDVIKLINGSLINIER I ARBEJDSMARKEDSPOLITIKKEN 61



Det er tilsyneladende en kombination af en stigende produktivitet/
effektivitet og den bevidste tilbageholdende reallgnspolitik fra de fag-
lige organisationers side, der har leveret grundbetingelserne for den
positive beskaftigelsesudvikling i Danmark i 90’erne og dermed den
merkelige udvikling i Phillipskurven.

Det er imidlertid mere end tvivlsomt, om man kan tillade sig at til-
skrive den aktive arbejdsmarkedspolitik nogen afggrende indflydelse
pa disse to forhold.

Man kan selvfolgelig argumentere for, at AMU’s indsats har eget
omstillingsevnen, fleksibiliteten og kapabiliteten hos den kortud-
dannede del af arbejdsstyrken, men det forklarer i hvert fald ikke
hele produktivitetsudviklingen.

Faktisk kan man hzvde, at ved at gore AMU-systemet s mélrettet
og ekonomisk athengigt af indsatsen rettet imod de ledige har man
arbejdsmarkedspolitisk formindsket AMU-systemets potentielle posi-
tive bidrag blandt de beskaftigede lonmodtagere. Ved ikke at opprio-
ritere AMU-indsatsen over for de nye servicearbejdsfunktioner og de
funktioner, der klart bidrager til en bred spredning af nye teknologier
og mere effektive arbejdsorganisationsformer, har AMU-systemet ikke
varet tunet korrekt ind pa de forhold, der ville have fremmet en
endnu bedre udvikling end den, der blev realiseret i 90’erne.

Det skal dog retfaerdigvis naevnes, at der har vaeret en del aktiviteter rettet
imod de behov, som informations- og kommunikationsteknologiudvik-
lingen (IKT) stiller. En nzrmere analyse af indholdet i de kurser, der er
blevet udbudt fx inden for handels- og kontoromradet, viser imidlertid,
at det i al overvejende grad var grundleggende og simple kompetencer,
der blev formidlet (Carma & Oxford Insight A/S, 2001).

Maske er det muligt at argumentere for, at den danske models tradi-
tion for social dialog og konsensus har veret afgerende for de faglige
organisationers lenpolitik i 90’erne. Det falder dog uden for rammerne
i denne artikel at undersege dette. Men det er i hvert fald interessant,
at det trods en stigende decentralisering af lonforholdene er lykkedes
at holde reallensudviklingen p4 linie med produktivitets- og effektivi-
tetsudviklingen. Spredning af nye lonsystemer og nye ledelsesformer
har veret undersogt, og der er forskellige vurderinger af gennemslag
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og effekt, men der er ingen, der havder, at det er dominerende pé det
danske arbejdsmarked (Christensen & Ibsen, 2001).

Der har varet enkelte arbejdsmarkeds- og erhvervspolitiske initiativer
i 90’erne, der sigtede pa at forege udbredelsen af nye ledelses- og
organisationsformer for at forege virksomhedernes konkurrenceevne
og oge effektiviteten. Felles for disse initiativer var, at det var puljer,
der var tidsbegraensede og havde et relativt lille budget. Evalueringer
af selv succesfulde puljer viser, at det ikke er sandsynligt, at effekten
pa det samlede danske arbejdsmarked har veret sarlig stor (Oxford
Insight A/S, 2000).

Det forekommer at vare rimeligt at betragte den realiserede produk-
tivitets- og effektivitetsudvikling pa arbejdspladsniveau samt danske
virksomheders generelle evne til at udnytte mulighederne i den ny
gkonomi som en af de afggrende faktorer for den danske succeshisto-
rie i 90’erne. Pointen er imidlertid, at det ikke er meget, arbejdsmar-
kedspolitikken har bidraget med i denne sammenhang.

Det er altsd sméit med gode indikatorer pd, at arbejdsmarkedspolitik-
ken reelt har vaeret succesfuld i 90’erne, nér vi ser pé de store linier og
situationen for de beskaftigede og virksomhederne.

Tilbage er sd sporgsmaélet, om arbejdsmarkedspolitikken var succes-
fuld for de ledige og iser de langtidsarbejdslose.

Arbejdsmarkedspolitisk succes i indsatsen

over for de ledige

Aktiveringsindsatsen over for de ledige har i 90’erne haft betinget succes.
Indsatsen over for de ledige var i 90’erne praget af erfaringerne fra de for-
udgdende 15-20 4r, og det har generelt varet vanskeligt at dokumentere
enkle og entydige sammenhange mellem indsatsformer og efterfolgende
arbejdsmarkedssucces for ledige i form af varig beskeftigelse.

Der har dog tilsyneladende vaeret ganske gode langtidseffekter for visse
grupper af ledige, men marginaliseringsprocessen er langt fra blevet
brudt. Der er iser gode resultater i form af en markant reduktion i
den registrerede langtidsledighed. Mange langtidsledige er imidlertid
ikke kommet i arbejde, men er overfort til gruppen uden for arbejds-
markedet.
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Der er heller ingen tvivl om, at der fortsat er en gruppe af ledige, der
sidder fast i aktiveringssystemet, jf. diverse artikler i denne antologi.

Der er séledes fortsat ulgste problemer med relation til de ledige pa
arbejdsmarkedet. Der er forst og fremmest fortsat store marginalise-
ringsproblemer, dvs. for mange ledige kontanthjelpsmodtagere og
en hird gruppe af langtidsledige dagpengemodtagere. Det er disse
grupper, der udger et arbejdsmarkedspolitisk restproblem.

Indsatsen over for de unge er et af de omrdder, hvor @ndringer i
arbejdsmarkedspolitikken i 90’erne tydeligst har béret frugt (Kongs-
hej Madsen, 1999). Danmark har i dag et af de mindste ungdomsle-
dighedsproblemer internationalt set.

De @ndringer i “ret-og-pligt”-princippet, der med en vis succes blev
introduceret, havde en overraskende hurtig effekt. Der er ingen tvivl
om, at mange af de praktikere, der i de forudgdende ar havde arbejdet
med bekempelsen af ungdomsarbejdslasheden, blev overrasket over

effekeen.

Det er imidlertid langt fra sikkert, at en udvidelse af princippet fra
ungeindsatsen til andre grupper af ledige (herunder personer op til
30 ir og indvandrere/flygtninge) vil give den samme effekt i fremti-
den. Der er tale om grupper med vidt forskellige levevilkdr og sociale
betingelser, end der var geldende for de unge under 25 4r i midten
af 90’erne.

AF’s og a-kassernes indsats over for de ledige blev klart professiona-
liseret i 90’erne, men det er alligevel karakeeristisk, at det har veret
mere end vanskeligt for systemet at leve op til egne resultatmdl. Fx
har LAR’s (Landsarbejdsridets) udmeldinger om forventede resulta-
ter nok givet anledning til megen aktivitet, men de offentliggjorte
effektivitetstal mere end antyder, at der har veret organisatoriske og
ledelsesmassige problemer med at levere resultater. En del af forklarin-
gen skal nok seges i de institutioner, der siden 1970’ernes begyndelse
blev gjort ansvarlige for aktiveringsindsatsen. Der er tendenser til, at
der har udviklet sig en “arbejdsloshedsindustri” med sin egen logik,
virksomhedskultur og interessenter, der ikke altid har varet frem-
mende for nyudvikling og tilpasning til en situation med mindre

arbejdsloshed.
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Regionaliseringsbestrebelserne og det ogede ansvar for den tilpassede
regionale indsats, som blev overdraget til arbejdsmarkedets parter, kan
ikke siges at have givet de resultater, som mange hibede pa. Der er
givetvis mange forskellige drsager til dette, og andre artikler i denne
antologi beskeftiger sig med dette forhold, se bl.a. artiklerne af Anders
Rosdahl, Jan Hendeliowitz og Henning Jergensen m.fl.

Umiddelbart er det dog vasentligt at se pd den institutionelle udvik-
ling som en, der var mere praget af modsztninger end af samarbejde.
Da parterne i 90’erne fik et storre ansvar for den aktive arbejdsmar-
kedspolitik via RAR (De Regionale Arbejdsmarkedsrid) og regiona-
liseringen, blev der samtidig skabt en situation, hvor der opstod en
lebende styrkeprove mellem de centrale arbejdsmarkedsmyndigheder
og de regionale interesser, hvor staten trak mere og mere i land. De
spendinger, der opstod, kostede megen energi og skabte dysfunktio-
nelle vilkdr for en optimering af indsatsen over for de ledige.

Opsamlende vil jeg om resultaterne af AF’s og a-kassernes indsats
mene, at det er rimeligt at havde, at trods en meget betydelig res-
sourceindsats med bl.a. personlige handlingsplaner og forsog med en
tidlig malrettet indsats, sd viser udviklingen i aktiveringspolitikken,
at der var klare greenser for, hvilke resultater der kommer af kun at
fokusere pa arbejdsmarkedets udbudsside.

Opsamling — moderat succes

Ud fra den forudgdende diskussion kan jeg altsd opsummere, at hvis
man skal vurdere effekten af arbejdsmarkedspolitikken i 90’erne, sd
er det begrenset, hvor stor en succes den egentlig har varet, hvis man

ser pd dens betydning for de beskaftigede og virksomhederne.

Det er nermere moderate fagforeninger og en mélrettet indsats pa at
foroge virksomhedernes effektivitet og fleksibilitet, der har modifice-
ret Phillipskurven i et hidtidigt ukendt omfang.

Det er tilsvarende vanskeligt at hevde, at produktivitetsudviklingen

og de faglige organisationers moderate reallgnsstrategi kan tilskrives
den aktive arbejdsmarkedspolitik.
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Man kan faktisk argumentere modsat: At arbejdsmarkedspolitikkens
forsog pa at reducere arbejdsmarkedets kapacitet faktisk trak den
forkerte vej i forhold til udviklingen i Phillipskurven.

Ser man pd indsatsen over for de ledige, si er det tydeligt, at faldet i
den malte arbejdslashed primert kan tilskrives en faldende langtids-
ledighed og en effektiv indsats over for de unge under 25 4r.

Faldet i langtidsledigheden er imidlertid ikke kun et udtryk for, at AF
har udnyttet mulig hederne i den stigende beskaftigelse. Det er ogsa et
udtryk for en stor og voksende gruppe p4 faste overforselsindkomster.
Marginaliseringsprocessen er ikke blevet brudt i 90’erne.

I det omfang man overhovedet kan tale om en succesfuld arbejdsmar-
kedspolitik i 90’erne, er det derfor kun en moderat succes.

Ser vi fremad, s3 er det wivlsomt, om sdvel 90’ernes politik som de
eksisterende institutioner er velegnet til at tackle fremtidens arbejds-
markedsproblemer. Den konsekvente fokusering p& bekempelse af
arbejdslgsheden, der blev grundlagt i 70’erne, har skabt en skaevvrid-
ning af sdvel arbejdsmarkedspolitikken som dens institutioner vak fra
det, der oprindeligt var arbejdsmarkedspolitikkens mission.

Jeg vil i afsnit 3 diskutere konsekvenserne af denne skavvridning og
i afsnit 4 skitsere nogle sigtelinier for den fremtidige arbejdsmarkeds-
og beskaftigelsespolitik.

Skeevvridningen af
arbejdsmarkedspolitikken

Arbejdsmarkedspolitikkens traditionelle sojler
Arbejdsmarkedspolitikken har historisk hvilet pa fire sgjler: arbejds-
formidling, efteruddannelse i AMU-systemets regi, dagpengesyste-
met forankret i de faglige organisationers a-kasser og det offentlige
arbejdstilsyn/arbejdsmiljeregulering.
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Den logik, der historisk har veret styrende for sammenhzngen
mellem de fire sojler, er preget af et gnske om, at man politisk kan
understotte udviklingen af et effektivt og fleksibelt arbejdsmarked, der
samtidig skaber den forngdne tryghed ved forandring og sikkerhed
mod socialt uacceptable arbejdsvilkér.

Det er vasentligt at erindre, at de rationaler, der har varet styrende
for arbejdsmarkedspolitikken, fra starten var fokuseret pé arbejds-
markedets funktionsméde som helhed og ikke pé at forebygge sociale
problemer hos potentielle langtidsledige.

De forskellige sojler har pa hver sin mide varet igennem ganske omfat-
tende forandringsprocesser, ikke mindst i forbindelse med de dele af
udviklingen, der er relateret til aktiverings- og beskeftigelsesindsatsen.
I forhold til diskussionen af Arbejdsmarkedsreformen er det @ndrin-
gerne i de tre forste sojler, der er relevante for den videre diskussion.

Det er typisk, at den arbejdsmarkedspolitiske indsats omkring de
tre sgjler i snart 30 &r har veret domineret af interesserne omkring
bekaempelsen af arbejdslesheden.

En konsekvens af dette har veret, at arbejdsmarkedspolitikkens akto-
rer og institutioner pa flere méder er blevet forvredet i deres indsats
over for de almindelige og ordinere opgaver, der er knyttet til de
beskeftigedes og de korttidslediges interesser.

Det er min pastand, at der i de sidste 30 ar konsekvent, men ikke som
en politisk bevidst strategi, er sket en udhulning af det, der oprindeligt
var arbejdsmarkedspolitikkens mission. I en situation som den, der
gelder for arbejdsmarkedet forst i 00’erne med hej beskeftigelse, fir
det negative folger for det arbejdsmarkedspolitiske systems evne til at
skabe resultater pa de rigtige omréder.

Skevvridningen har haft meget markante effekter pa forvaltningskul-
turen og har skabt problemer for effektiviteten af indsatsen til skade
for de beskeftigedes og virksomhedernes mere langsigtede arbejds-
markedsinteresser.
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Jeg vil kort give nogle eksempler p3, hvordan skevvridningen af
arbejdsmarkedsindsatsen har efterladt de arbejdsmarkedspolitiske
institutioner i en situation, der krever ganske betydelige @ndringer i
det institutionelle set-up og indsatsformer, hvis arbejdsmarkedspoli-
tikken skal kunne tackle behovene pa fremtidens arbejdsmarked hos
de beskeftigede og virksomhederne.

Arbejdsformidlingen

AF skal grundleggende sikre en effektiv allokering af kvalificeret
arbejdskraft til ledige job hurtigst muligt. F4 ubesatte ledige job og
ingen eller kun korte perioder med ledighed i en jobskiftesituation
har varet og er stadig de centrale succesmal for AE.

I den sammenhzng er det et dbent spergsmal, hvor stor en andel af
den ordinare formidling via en offentlig arbejdsformidling skal have
af samtlige jobskift pa arbejdsmarkedet.

Hovedsynspunktet har politisk varet, at AF primert skal forholde sig
til delarbejdsmarkeder, hvor markedskrafterne ikke selv klarer allo-
keringen. Historisk er der ingen tvivl om, at AF siden slutningen af
1960’erne i al overvejende grad har veret fokuseret pa nogle udvalgte
faglige omrader primart pd det manuelle delarbejdsmarked.

De delarbejdsmarkeder, der er domineret af en eftersporgsel pd hejt
kvalificeret arbejdskraft, har AF aldrig haft nogen reel markedsandel
af. Tilsvarende gzlder pd mange delarbejdsmarkeder for hgjt specia-
liseret arbejdskraft. Denne markedsposition ger AF mindre interes-
sant i en periode, hvor det netop er denne form for arbejdskraft, der
eftersporges.

De undersogelser, der i &renes lob har veeret foretaget af AF’s markeds-
andele, og af hvilke typer job man via AF formidler til, har givet et
indtryk af AF som et af Danmarks storste vikarbureauer. Andelen af
job af tidsbegrenset varighed har altid veret stort. Arbejdsmarkeds-
styrelsens egen oversigt over regionernes resultater 1 2001 viser, at AF
medvirkede til at besatte ca. 32 pet. (i alt lidt over 250.000) af de
registrerede eksterne jobabninger pd det danske arbejdsmarked. Heraf
er det dog vasentligt at bemarke, at knap to tredjedele af disse jobab-
ninger var sikaldte dbne ordrer, hvor AF reelt blot henviser til private
stillingsopslag. Det er samtidig markant, at ca. 55 pct. af de resterende
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“@gte” AF-ordrer er ansettelsesforhold af mindre end fem dages varig-
hed (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2002). Det typiske er, at det kun er
inden for visse dele af arbejdsmarkedet for timelennede, at AF spiller
en vis rolle for arbejdsmarkedets samlede allokering af arbejdskraft.

AF er endvidere langt fra den vesentligste kilde til rekruttering pa det
manuelle, ufaglerte delarbejdsmarked. De sociale relationer i form af
personlige netvark er fortsat afggrende for at komme tet pé jobdb-
ninger. Blandt virksomheder i den private sektor med mere end 20
ansatte er det den vasentligste kilde til personalerekruttering, og kun
17 pct. af de private virksomheder angiver, at de anvender arbejdsfor-
midlinger ved rekruttering af timelonnede (Centre for Labour Market
Studies, 2000: 22, tabel 9).

Denne svage markedsposition har gjort det meget vanskeligt for AF
at leve op til de allokeringsmessige forpligtelser, som i de sidste 30 &r
har ligget i beskaftigelsesindsatsen over for de ledige.

Talrige analyser og evalueringer har vist, at sammenkoblingen mellem
AF’s ordinare formidlingsindsats og den serlige indsats over for iser
langtidsledige har skabt problemer. Denne dobbeltrolle har gjort det
vanskeligt for AF at udvide sin markedsposition og blive betragtet
som en af de primere kilder for virksomhedernes rekruttering. Det er
ikke en situation, som den offentlige arbejdsformidling i Danmark er
alene om at sidde i. Lande som Sverige og Tyskland, der ogsa har en
historie med en mere eller mindre aktiv arbejdsmarkedspolitik, har
pa forskellig vis gjort de samme triste erfaringer.

Der er heller ikke meget, der tyder p, at AF i fremtiden vil komme
til at st3 bedre.

I de senere ar har udviklingen af nye formidlingsformer ikke mindst
via Internettet, hvor der er opstdet mange private alternativer til bide
avisernes annoncer og AF’s serviceydelser, skabt nye betingelser for

AF’s virke.

Det samme gzlder de tendenser, der medforer, at de forskellige faglige
organisationer, som en integreret side af deres serviceydelser til deres
medlemmer, nu tilbyder karriere- og efteruddannelsesatklaring bl.a.
via webbaserede serviceydelser.
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Beslutningen om at implementere et Internetbaseret selvservice-
koncept ud fra svensk forbillede skal ses som AF’s svar pa denne

udfordring.

Ambitionen om at sette de generelle standarder for fri og gratis infor-
mation mellem arbejdsgiver og arbejdssegende i direkte konkurrence
pa private, kommercielle udbydere som fx “Stepstone”, vikarbureauer
og outplacement konsulentvirksomheder kan fortolkes som et forseg
pa at tilkempe sig nye markedsandele. Det kan give anledning til
fremtidige konflikter mellem offentlig og privat arbejdsformidling,
selv om regeringen i foraret 2002 har lagt op til et samarbejde med
alle aktorer om at sikre allokeringen af arbejdskraft.

Det bliver derfor interessant at se, om AF kan og vil udvikle partner-
skabsmodeller med fx de faglige organisationer eller private udbydere
af parallelle formidlingsserviceydelser.

Initiativet med eget vagt pa selvservice ber kunne give anledning til
en effektivisering af AE sd der bliver mere tid og flere ressourcer til
radighed for de maske 35-40 pct. af de arbejdssogende, som, man ikke

forventer, vil eller kan anvende det nye selvservicekoncept.

Samlet m4 man konstatere, at i en tid hvor ledigheden er lav, hvor der
er stadig storre behov for en effektiv allokering pa delarbejdsmarkeder,
hvor AF ikke har nogen vasentlige markedsandele, og hvor nye formid-
lingsformer og nye private aktorer pd kommercielle vilkar tilkeemper sig
store markedsandele, s er der behov for at have nogle klare sigtelinier
for fremtidens AE Disse sigtelinier m& nedvendigvis vare anderledes
end dem, der var geldende i 90’erne. De er endnu ikke formuleret, og
der er ikke meget at leere fra 90’ernes arbejdsmarkedspolitiske indsats.

Situationen bliver ikke meget bedre, hvis man ser pa den anden cen-
trale arbejdsmarkedspolitiske sojle: efteruddannelsesindsatsen.

Efteruddannelsessystemet/AMU-systemet

Kvalificeringen af den eksisterende arbejdsstyrke (iser de ufaglerte og
kortuddannede grupper pé arbejdsmarkedet), si den lever op til de
krav, som arbejdsmarkedet stiller, har i de sidste mere end 40 ar varet
et stadig mere centralt instrument i arbejdsmarkeds-politikken. Der
er markante tegn pd, at denne rolle er ved at skifte karakter.
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AMU-systemet var et barn af industrialiseringen af Danmark i slutningen
af 1950’erne og begyndelsen af 1960’erne. Der hersker ikke den store
uenighed om, at AMU-systemet med sin mélrettede og stigende profes-
sionelle indsats over for kvalificeringen af ufaglerte og kortuddannede
grupper skabte et internationalt set unikt grundlag for udviklingen af
forst industriens og siden servicesektorens effektivitet og produktivitet.

I kolvandet pa 70’ernes aktiverings- og beskeftigelsesindsats blev
AMU-systemet inddraget mere og mere i udviklingen af kurser for
ledige med det overordnede formél at udvikle de lediges ferdigheder
og formelle kvalifikationer, s& de stod médl med de @ndrede efter-
sporgselskrav. AMU-systemet blev, is@r i slutningen af 80’erne og
begyndelsen af 90’erne, s& athangigt af at levere kursusydelser til
ledige, at det gav anledning til store omstillingsproblemer, da den
gunstige beskaftigelsesudvikling i slutningen af 90’erne begransede
AMU’s aktiviteter for ledige.

Samtidig har den massive erhvervsstrukturelle @ndring i Danmark
siden 60’erne, kombineret med en generel hurtig teknologisk udvik-
ling, givet anledning til omfattende @ndringer i udbuddet af kurser.
Fra at det var nasten ensidigt industriens behov, der skulle imgdekom-
mes, er situationen i dag, at behovet for malrettet efteruddannelse fra
bade den private og i stigende grad den offentlige servicesektor er stort
og voksende. Det har skabt et stigende konkurrencepres mellem de
forskellige arbejdsmarkedsparter.

Der er ikke den store tvivl om, at kombinationen af en stigende athan-
gighed af at levere kurser til ledige i en tid med stigende beskeftigelse
og faldende ledighed, kombineret med den intensiverede konkur-
rence om ressourcer mellem forskellige parter, har veret to afgorende
drivkrefter for de institutionelle og ekonomiske problemer, der ramte
AMU-systemet i slutningen af 1990’erne.

De institutionelle og ledelsesmessige strukturer, der pregede AMU-
systemet i 90’erne, har vist sig at vere for tunge til at kunne hdndtere
de omstillingskrav, der ramte systemet (Carma & Oxford Insight
A/S, 2001).

Kombineres disse ledelsesvanskeligheder med de ofte politisk begrun-
dede @ndringer i de skonomiske rammebetingelser for AM U-syste-
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met i slutningen af 1990’erne, er det ikke vanskeligt at forstd nodven-
digheden af et nyt koncept for AMU-systemet.

Det forekommer derfor relevant at forbedre koordination og leveran-
cer med andre parallelle offentlige efteruddannelsessystemer, som det
er sogt gjort i Undervisningsministeriet siden overferelsen af AMU-
systemet hertil omkring &rsskiftet 2001/2002.

Det bliver endvidere helt afgprende for AMU-systemet, at det lykkes
at udvikle nye serviceydelser, der formar, bedre end det er sket hidtil,
at indteenke virksomhedernes stadig storre fokus pé praksisnar kom-
petenceudvikling.

Endelig m det nok forventes, at udbuddet af private efteruddannelses-
tilbud, nye former for e-leering og en stigende interesse fra de beskef-
tigede i selv at have indflydelse pd deres egen kompetenceudvikling
radikalt vil ndre pa bide muligheder og krav til det nye AMU.

Den helt store udfordring for det nye AMU-system bliver, hvordan
man kan fastholde sin oprindelige arbejdsmarkedspolitiske mission i
nogle institutionelle og styringsmaessige rammer, der er domineret af
rationaler, der udspringer af erhvervsuddannelsessystemet.

Den anden sgjle i den traditionelle arbejdsmarkedspolitik er altsa ikke
alene overfort til et ressortomride uden for Beskaftigelsesministeriet,
den er ogsd udsat for ganske omfattende nye betingelser. Den gkono-
miske og ledelsesmessige krise, der udsprang af kravene om omstruk-
turering i slutningen af 90’erne og forst i 00’erne, viser helt entydigt,
at der ikke er meget af det erfaringsgrundlag, der blev skabt i kelvandet

pa Arbejdsmarkedsreformen, der kan anvendes i fremtiden.

Ser vi pé arbejdsmarkedspolitikkens tredje sojle, dagpengesystemet, er
der ogsd @ndrede vilkar og stigende vanskeligheder forude.

Dagpengesystemet
Dagpengesystemets primere funktion er som bekendt, at det skal sikre

de ledige en vis rimelig indkomstkompensation i tilfzlde af ledighed.

Hovedrationalet i dagpengesystemet er, at det for en periode skal give
ledige arbejdssegende en indkomst, der pa den ene side sikrer, at de
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ledige kan fastholde et nogenlunde normalt dagligliv, og som pd den
anden side fortsat fastholder et incitament til, at de ledige er aktivt
jobsegende.

Der har varet et hav af forskellige justeringer af kompensationsgrad,
ridighedskriterier, varighed og overgangsbestemmelser i de sidste
30 ar. Bortset fra @ndringerne for de unge under 25 ar i midten af
90’erne, si har der ikke veret noget egentligt brud med et hovedsyns-
punkt om, at det er bedre at bevare ledige i a-kassesystemet, end at de
kommer over i kontanthjelpssystemet. Der ligger sdvel kassetenkning
som vellykket interessevaretagelse fra de faglige organisationers side
bag denne situation. Der er trods justeringer ingen tvivl om, at det
danske dagpengesystem fortsat er blandt de allerbedste i EU-landene.
Den storste 2ndring er reelt, at den gennemsnitlige kompensations-
grad har veret faldende i takt med den positive beskeftigelses- og real-
lensudvikling i 90’erne. Det skaber potentielt problemer for mange
korttidsledige, der har tilbagevendende ledighedsperioder.

Da det danske arbejdsmarkedssystem generelt ikke er nar s3 reguleret som
hovedparten af systemerne i de ovrige europiske lande, nar det drejer
sig om ansattelses- og afskedigelsessituationer, s har et hojt dagpengeni-
veau veret afgorende for den unikke hgje danske numeriske fleksibilitet.
Denne logik er bredt anerkendt hos alle parter pd arbejdsmarkedet.

Dagpengesystemets karakter af et privat forsikringssystem med offent-
lig finansiel deltagelse og en privat forvaltning via faglige a-kasser
med en offentlig tilsynsmyndighed har sine historiske forklaringer,
som jeg ikke skal komme ind pd i denne artikel. Det er imidlertid
vard at huske pa den tette relation, som der siden starten af det for-
rige drhundrede har veret til arbejdsmarkedets parter. Statens rolle
har i Danmark varet meget mindre end i andre europziske lande.
Arbejdsmarkedets parter og deres organisationer har siledes historisk
haft en felles interesse i at fi dagpengesystemet til at balancere mellem
de to interessemessige yderpoler og en felles interesse i at bevare et
fleksibelt arbejdsmarked pa et hojt beskeftigelsesniveau.

Det er klart, at i en periode med hej beskaftigelse og en relativt lav
risiko for langtids-arbejdsleshed for hovedparten af arbejdsstyrken
er der mange a-kassemedlemmer, der stiller sig selv sporgsmaélet, om
det stadig er relevant at vere medlem af en a-kasse. Der kan allerede
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konstateres visse reservationer hos unge og yngre, bdde nir det gelder
et medlemskab af en a-kasse, lyst til at tilmelde sig efterlonsordningen,
og nér det gelder et medlemskab af en faglig organisation.

Spergsmalet om medlemskab aktualiseres endvidere af hgje omkost-
ninger. Trods den faldende ledighed er der fortsat et hojt omkost-
ningsniveau i administrationen af a-kasse-systemet. Andringerne
af indbetalingerne til efterlonsordningen har bidraget til at skerpe
situationen. Det sztter dagpengesystemet i et kritisk lys.

Stadig flere faglige organisationer og a-kasser har indset, at det ikke
leengere er muligt at skrue a-kassebidragene i vejret. Fremover skal
a-kasseadministrationen effektiviseres labende. Det er i denne situa-
tion, at forslag om statslige og tvarfaglige a-kasser yderligere setter
relationerne mellem a-kasserne og de faglige organisationer under
pres. Samtidig har en lille, men voksende gruppe af mere indivi-
dualistisk indstillede medlemmer en potentiel interesse i en hgjere
kompensationsgrad for en kortere periode. Differentierede satser og
differentierede bidrag er sat pd dagsordenen. Der er dermed lagt op
til en debat om solidaritetsprincippet i dagpengesystemet.

Dagpengesystemet, som vi har kendt det siden begyndelse af 70’erne,
er altsd fra flere sider underlagt et pres for forandring. Tidligere bestra-
belser pé at privatisere dagpengesystemet via ordinre private forsik-
ringssystemer har vist sig at vere uprofitable og synes derfor ikke at
vere relevante for det store flertal pd arbejdsmarkedet i fremtiden. De
justeringer og debatter, der var i 90’erne, giver ingen retningslinier
for, hvordan fremtidens dagpengesystem skal se ud, bortset fra at det
fortsat nok skal vere en kombineret privat-offentlig konstruktion.

Opsamling

Det forekommer indlysende ud fra ovenstiende gennemgang, at der
er et tydeligt behov for at 2ndre de strategiske sigtepunkter for frem-
tidens arbejdsmarkedspolitik.

Ikke nok med at der kan stilles sporgsmélstegn ved, hvor succesfuld
arbejdsmarkeds-politikken har veret i 90’erne, men de vasentligste
rationaler, som arbejdsmarkedspolitikkens forskellige sojler hviler pa,
er alle sat til debat.

‘74 UDVIKLINGSLINIER I ARBEJDSMARKEDSPOLITIKKEN



Der er derfor behov for at overveje et s@t af nye sigtepunkter pd
fremtidens arbejdsmarkedspolitik, som samtidig erkender, at de tra-
ditionelle sgjler i den form, de har haft i 25-30 &r, har udspillet deres
rolle, og at der er behov for at medtenke et bredere set af politikker
og arbejde med flere aktorer. Der er behov for en koordineret arbejds-
markeds- og beskaftigelsespolitik. Der er behov for et strategiskifte.

Sigtepunkter for fremtidens
arbejdsmarkedspolitik

Den hidtidige argumentation har vist, at det er veesentligt at have oje
for ssmmenhangen mellem de forskellige indsatsomréder. Jeg vil i det
folgende forsoge at skitsere nogle mere principielle sigtepunkter for
sammenhzangen i den fremtidige arbejdsmarkeds- og beskaftigelses-
politik. Det er relevant at betragte tre sigtepunkter. De er:

* Arbejdsmarkedets (potentielle) kapacitet(s-udnyttelse)
* Arbejdsmarkedets kapabilitet
* Kvaliteten af de vilkar, der skabes for arbejdsstyrken

Kapaciteten er vigtig som sigtepunkt, fordi den angiver, hvor god en
nation er til at udnytte den samlede kapacitet af potentielt udbudt
arbejde inden for landets grenser. Det er altsd ikke nok at betragte
den realiserede kapacitet. Det er kombinationen af en hej erhvervs-
frekvens, en hoj beskaftigelsesfrekvens, et stort udbud af arbejdstimer
pr. person i arbejdsstyrken, der er interessant for en nations fremtidige
gkonomiske udvikling. Derfor giver et simpelt mal som arbejdsles-
hedsprocenten et helt forkert indtryk af kapacitetsudnyttelsen.

Kapabiliteten er et vasentligt sigtepunkt, fordi det understreger
vigtigheden af at udruste arbejdsstyrken bedst muligt med relevante
kompetencer, fleksibilitet og motivation. Det drejer sig om at udvikle
leeringsmiljoer, der fremmer den bedst mulige udnyttelse af det poten-
tielle udbudte arbejde pé vilkar, der er konkurrencedygtige. Der skal
samtidig skabes rammer og vilkir, der bidrager til de beskaftigedes
lobende kompetenceudvikling.

Arbejdsvilkdrenes kvalitet er et afgorende sigtepunkt, fordi det gelder

om at give arbejdsstyrken de bedst tenkelige vilkdr, nar det gelder
relativ len(udvikling), arbejdsmiljg, sikkerhed for indkomst, medind-
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Figur 1

Arbejdsmarkedspolitikkens prioriteringsdilemma.

Kapacitet Kapabilitet

Maksimering
og

Trade offs

Kvaliteten af arbejdsvilkéar

flydelse pa eget arbejde og den generelle livskvalitet i sdvel arbejdslivet
som i resten af livet.

Der er klare maksimeringsinteresser og prioriteringsdilemmaer (trade-
offs) knyttet til den samtidige realisering af disse tre sigtepunkter.

Det er selvfolgelig politisk opportunt at forsege at maksimere pa alle
tre omrader pd én gang. De historiske erfaringer viser imidlertid, at
der er klare interessekonflikter forbundet med en samtidig realisering
af de tre sigtepunkter.

Det er min pastand, at en fremtidig arbejdsmarkeds- og beskaftigelses-
politik mé forholde sig til disse trade-offs og samtidig forsege at maksi-
mere udbyttet af sin indsats i forhold til alle tre sigtepunkter samtidigt.

Jeg vil i den sidste del af denne artikel skitsere nogle elementer i en
koordineret arbejdsmarkeds- og beskaftigelsespolitik baseret pa disse
retningslinier. Det er klart, at der inden for rammerne af denne artikel
ikke kan foretages en dybdegdende diskussion af de enkelte elementer
i en fremtidig arbejdsmarkeds- og beskaftigelsespolitik, og det fol-
gende er blot tenkt som en ansats til debat.
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Jeg vil forst tage udgangspunkt i, hvad jeg ser som nogle af de vesent-
ligste arbejdsmarkeds-problemer i fremtiden og dernast antyde, hvor-
ledes jeg mener, at man kan udvikle en strategi, der kan forholde sig til
disse problemer og samtidig forholde sig til de beskrevne sigtelinier.

Hvad er de fremtidige
arbejdsmarkedspolitiske udfordringer?

Tre centrale udfordringer

Tre meget centrale udfordringer for en fremtidig arbejdsmarkeds- og
beskeftigelsespolitik er koblet til sigtepunkterne om kapacitet, kapa-
bilitet og arbejdsvilkar:

1. Kapacitetsproblemet knytter sig til den kommende udbudskrise
pa arbejdsmarkedet. Udbudskrisen udspringer af den demografiske
udvikling, hvor kombinationen af en skerpet aldersprofil (ferre unge,
flere 45+-drige og en for tidlig afgang fra arbejdsmarkedet) og en
etnisk balance skaber allokeringsproblemer og diskrimination. Derud-
over er der meget, der peger pd, at holdningerne til arbejdslivet hos de
nye generationer er vesentligt anderledes end tidligere generationers.
Legges dertil den alt for lille arbejdskraftreserve, s& er der skabt et
grundlag for en potentiel udbudskrise inden for de kommende 5-10
ar (Oxford Insight A/S, 2001). Den fremtidige arbejdsmarkeds- og
beskeftigelsespolitik mi forebygge denne potentielle udbudskrise ved
at udvikle politiske initiativer, der dbner for en maksimal udnyttelse
af den potentielle kapacitet i Danmark.

2. Kapabilitetsproblematikken udspringer af de krav, der stilles til
arbejdsmarkedet i takt med Danmarks fremtidige placering i den nye
internationale arbejdsdeling praget af elementer af den ny pkonomi
(Arbejdsministeriet, 2001), dvs. effekten af globaliseringen kombi-
neret med tertizriseringen af gkonomien og den ny teknologi, der
stiller krav om oget fleksibilitet og en effektiv udnyttelse af arbejds-
styrkens samlede kompetence. De danske virksomheders udlegning af
manuelle industrielle produktionsjob til udlandet og tertizriseringen
af okonomien generelt stiller store krav til udnyttelsen af arbejds-
styrkens samlede funktionelle fleksibilitet. Problemet er, at arbejds-
markedet ogsa i de neste 10-15 4r vil bestd af store grupper uden
nogen formel erhvervsuddannelse (mere end 1 million i 2010). Dertil
kommer potentielle flaskehalsproblemer pd negleomrader i bide den
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offentlige og private sektor i forbindelse med de store generationers
tidlige afgang fra arbejdsmarkedet. Kompetencestrategien er og bliver
en stadig mere ngdvendig del af en fremtidig arbejdsmarkeds- og
beskaftigelsespolitik. Det kraver en tettere koordinering mellem
Beskeftigelses- og Undervisningsministeriets indsats, primeart over

for de beskeftigede.

3. Udviklingen i kvaliteten af arbejdsvilkirene er praeget af modsatnin-
ger. P4 den ene side er der fortsat mange velfzrdsensker fra befolknin-
gen, der skal tages hensyn til. fx forventning til en udvikling med fuld-
beskeftigelse, beskeftigelsessikkerhed, bedre job, hejere indkomst,
mere ferie og kortere arbejdstid. Pa den anden side er der behov
for et storre udbud af (kvalificeret) arbejdskraft, storre fleksibilitet i
arbejdstidens tilretteleggelse og styring af omkostningerne i forhold
til produktiviteten, si virksomhedernes internationale konkurrence-
evne bevares. Dertil kommer de potentielle generationskonflikter
foranlediget af forskydningerne i den fremtidige forsergerbyrde og
af det eksisterende pensionssystem. Der er sdledes ganske betydelige
modsetninger mellem befolkningens velferdsensker og mange af
realiteterne pa det danske arbejdsmarked.

Strategi for en koordineret arbejdsmarkeds-

0g beskeaeftigelsespolitik

Der er, baseret pd ovenstiende forstdelse af de centrale udfordringer pa
arbejdsmarkedet i de kommende &r, behov for at udvikle en strategi,
der koordineret kan forholde sig til de udfordringer, der szttes af den
demografiske realitet, kravene fra den ny gkonomi og befolkningens
velferdsensker.

En sddan strategi ma indeholde tre delpolitikker:

* En kapacitetspolitik
* En kapabilitetspolitik
* En arbejdsvilkirs- og velferdspolitik

Forslaget til en koordineret strategi for fremtidens arbejdsmarkeds-
og beskeftigelsespolitik kan illustreres, som det er gjort i figur 2. I
de folgende afsnit vil jeg kort diskutere indholdet i de enkelte poli-
tikforslag.
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1) En kapacitetspolitik m3 sikre, at den samlede udnyttede arbejdsvo-

lumen oges trods de kendte begrensninger og egede modsatninger.

Den potentielle udbudskrise er et strategisk arbejdsmarkedspolitisk

problem, der ikke blev tacklet fornuftigt i 1990’erne. Stor afgang,

begranset tilgang og sma arbejdskraftreserver viser, at arbejdsstyrkens

fremtidige storrelse er et stort og presserende problem. Det er pdpeget

af bide den tidligere socialdemokratiske og den nuvarende liberale

regering.

Der er behov for en flerleddet indsats:

Det allervasentligste politiske indsatsomride i en fremtidig
dansk kapacitets-politik er en hurtig og omfattende integration
af indvandrere/flygtninge og en foregelse af indvandringen (af

kvalificeret arbejdskraft).

Der er aktuelt en politisk delt holdning til initiativer pa dette
omride. En relativt ny analyse dokumenterer de oplagte mulig-
heder, der ligger i at fi integreret gruppen af indvandrere og deres
efterkommere.! Der har veret en tilbgjelighed til i debatten om
indvandrere og flygtninge at fokusere pd det, som ikke lykkes. Selv
om der er problemer med den lave erhvervsfrekvens, er der meget
gode erfaringer at hente fra de mange allerede beskaftigede nydan-
skere. De beskaftigede nydanskere adskiller sig ikke vasentligt fra
danske leanmodtagere, nir det drejer sig om holdninger til, hvad
der skal ske pd en arbejdsplads. Gruppen af nydanskere er generelt
indstillet pa at lade sig integrere pd arbejdspladsen. Undersogelsen
viser endvidere, at det ikke er urealistiske krav til jobbet, der for-
hindrer de ikke-beskzftigede indvandrere i at tage beskeftigelse. De
ledige har mindre krav og forventninger end de beskaftigede.

Catiné og LO, november 2000. Gennem telefonbaserede interview med knap 2.000
beskeftigede og ikke-beskeftigede indvandrere og efterkommere, er det lykkedes at
kaste nyt lys over nydanskeres erfaringer med og holdninger til arbejde, kolleger og
ledelse.
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Der er pd den anden side ingen tvivl om, at der fortsat eksisterer
en rekke barrierer, der skal overvindes, hvis det skal lykkedes i
hojere grad at ege flygtninges/indvandreres erhvervsdeltagelse
og beskaftigelse. Sledes er utilstrekkelige sprogkundskaber og
indvandreres/flygtninges vanskeligheder med at komme tet pa
virksomhedernes traditionelle brug af netverk i deres rekrutte-
ringspraksis fortsat vasentlige barrierer.

Holdninger og direkte diskrimination blandt etniske danskere over
for indvandrere og flygtninge samt traditionelle kensrollemgnstre
hos mange indvandrergrupper, der holder kvinderne ude fra arbejds-
markedet, er andre barrierer for integration pa arbejdspladserne. Det
er vasentligt, at disse holdningsmessige barrierer overvindes, hvis
en fremadrettet kapacitetspolitik skal blive succesfuld.

En arbejdsmiljoindsats, der nedsetter det aktuelt for heje syge-
fraveer, og som forbedrer det psykiske arbejdsmilje og forebygger
udbrendthed, er en anden helt central del af en koordineret ind-

sats i en kapacitetspolitik.

Siden 1993 har sygefravaret fra arbejdsmarkedet veret stigende.
Beregninger fra Arbejdsministeriet (2000a) viser, at det samlede
sygefraveer er steget fra godt 105.000 fuldtidspersoner i 1993
til 120.000 fuldtidspersoner i 1999. Siden 1993 er det samlede
sygefraver steget med 14 pct., hvor det samlede sygefraver i 1999
svarer til 6 pct. af den samlede beskeftigelse.

Der er vasentlige forskelle i sygefraveret blandt forskellige fag-
grupper (DA, 1999). P4 de private virksomheder er det siledes
karakteristisk, at sygefravaret er mere end dobbelt s hgjt blandt
arbejdere i forhold til funktionazrer. Dertil kommer, at desto
leengere nedad man bevager sig i stillingshierarkiet, desto storre
er sygdomsfravaret. Opgjort pa hovedarbejdsfunktioner er syge-
fravaret lavest for ledelsesarbejde pd hejt niveau og arbejde pa
hojt kvalifikationsniveau, mens sygefravaret er hojest inden for
proces- og maskinoperatgrarbejde og salgs- og servicearbejde.

Der er efterhinden opniet en stigende erkendelse af, at de mest

presserende arbejdsmiljeproblemer ligger inden for det psykiske
omrade. I takt med at de fysiske arbejdsmiljoproblemer i hojere
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og hojere grad erstattes af psykiske arbejdsmiljeproblemer, ma den
fremtidige arbejdsmiljoindsats rettes mod at forbedre det psykiske
arbejdsmiljo.

Beregninger fra Arbejdsministeriet (2000b) viser yderligere, at
ledigheden faktisk er mindre end sygefraveret, hvis man korri-
gerer ledigheden for ferie, ledighed ved skifte fra gammelt til nyt
job mm. Det konstateres videre, at en halvering af sygefraveret vil
forege arbejdsstyrken med ca. 60.000 mandear.

I lyset af den aktuelle situation pa arbejdsmarkedet, og at der
pa 10-15-4rs sigt kan forventes et demografisk betinget fald i
arbejdsstyrken pa godt 80.000 personer, er der siledes vaesentlige
potentialer i at nedbringe det samlede sygefraver. At der derudover
vil vere en rekke menneskelige, virksomhedsokonomiske og sam-
fundsmessige gevinster at hente gennem et reduceret sygefraver,
er kun med til yderligere at oge behovet for en sarlig indsats.

* Der er behov for et opbrud i arbejdstidsmensteret, sd der bliver
udbudt flere arbejdstimer i alt inden for rammerne af en fleksibel
arbejdstidspolitik. Dget overarbejde, flere beskaeftigede med bijob
og ferre, der arbejder pa deltid, er allerede et faktum (Oxford
Insight A/S, 2001), men der er efterhinden klare grenser for, hvor
store reserver, der kan mobiliseres yderligere pa den made blandt

de allerede beskeftigede.

Det mé endvidere sikres, at en udvidelse af arbejdstidsfleksibiliteten
ikke leder til en foregelse af nedslidningen, mere udbrendthed og
flere psykiske arbejdsmiljoproblemer. Hvis det ikke sikres, vil det
blot resultere i en eget sygelighed og et oget fraver, hvorved hele
ideen i forhold til et oget arbejdsudbud modarbejdes. Der skabes
potentielt en ond cirkel, som det ma vare en arbejdsmarkedspo-
litisk opgave at forebygge. Der er i forhold til tilbagetreekningen
fra arbejdsmarkedet allerede en bred erkendelse af vigtigheden af
en storre udbredelse af fleksibel tilbagetreekning fra arbejdsmarke-
det. Der skal udvikles initiativer, der begranser fortidig afgang fra
arbejdsmarkedet, bl.a. ved at skabe fleksible beskaftigelsesmulighe-
der fx i form af deltid og bedre vilkar for selvbeskaftigede ldre.
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Figur 2

Koordineret strategi for fremtidens arbejdsmarkeds- og beskeeftigelsespolitik.
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Det er vigtigt at understrege, at en succesfuld politik pa dette omride
kan dakke visse dele af manglen p3 tilgang til arbejdsstyrken, men
det vil ikke vere tilstreekkeligt i forhold til det forventede behov.
Derudover vil der vere ganske betydelige mismatchproblemer.

Det vil kreeve mere fleksibel arbejdsorganisation i virksomhederne
og et storre udbud af deltidsarbejde (iszr for mand). Endelig vil
det kraeve @ndringer i pensionssystemer, der pa sin side vil stille
krav til aftalesystemet. Forseg med nye arbejdsmeonstre fx 3- eller
4-dages arbejdsuger inden for et system af en 9-dages uge,? der
dermed bryder med det traditionelle system med 5 arbejdsdage
og weekendfri, kan vare en del af svaret, men der er endnu ikke
taget noget initiativ til skabe en offentlig debat om en oplesning
af normalarbejdsugen. Det ber vare en del af en koordineret
arbejdsmarkeds- og beskeftigelsespolitik.

Der ber nok primeart af politiske grunde gores et forseg pa
at mobilisere de eksisterende arbejdskraftreserver — “den stille
reserve”. Der er en ganske omfattende debat om den store gruppe
i den arbejdsduelige alder 16-64 ar, der er mere eller mindre fast
pa overforelsesindkomst. Det er ofte blevet hevdet, at der er en
betydelig arbejdskraftreserve gemt, men at incitamenterne er for-
kerte. En analyse (Oxford Insight A/S, 2001) viser imidlertid, at
trods ca. 800.000 personer pé overforelsesindkomster, sd er den
“stille reserve”, dvs. personer der bide kan og vil sege arbejde,
ganske begrenset. Den “stille reserve” omfatter alt i alt ca. 36.000
personer. De fordeler sig pa folgende made:

* 5.000 personer er arbejdslose

* 14.000 personer er ude af erhverv i gvrigt

* 15.000 personer er pa fortidspension eller revalidering
* 2.000 personer er pé alderspension eller efterlon

84

Det diskuteres meget i USA, og der er forsog i Sverige i den offentlige sektor; enkelte

danske kommuner har tilsvarende forsog.
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Der er ikke nogen grund til at betragte de uddannelsessagende
som en del af den “stille reserve”, snarere tvertimod. Vi ved, at
de beskaftigede uddannelsessegende spiller en afggrende rolle for
arbejdsmarkedets fleksibilitet. Ifolge den registerbaserede arbejds-
styrkestatistik (Danmarks Statistik, 1998) har mere end 65 pct.
af de uddannelsessogende over 15 &r (i alt mere end 325.000
personer) en eller anden form for beskeftigelse ved siden af
uddannelsen. De uddannelsessogende udfylder en betydelig del af
virksomhedernes fleksibilitetsbehov via deltid, forskudt arbejdstid
og tidsbegrenset ansattelse. Der er endvidere meget, der tyder pa,
at mange unge, der endnu ikke har forladt uddannelsessystemet,
spiller en interessant rolle i skabelsen af de nye vakstindustrier, fx
inden for IKT og de nye medier, underholdning og kultur samt i
de private, personlige serviceerhverv (Oxford Insight A/S, 2001.

Det er den nuvarende regerings intention at f& de uddannelsessegende
hurtigere igennem uddannelsessystemet og ud pé arbejdsmarkedet.
Det er i sig selv fornuftigt. Det vil, hvis det lykkes, alt andet lige forage
udbuddet af kvalificeret arbejdskraft. Det vil imidlertid ogsa skabe
nogle jobdbninger pé visse delarbejdsmarkeder, der ikke anses for tra-
ditionelle til voksne arbejdssegende, der ensker fuldtids- og normale
ansattelsesvilkdr. Der er siledes en potentiel mismatchsituation i sigte,
som man arbejdsmarkedspolitisk ber forholde sig til.

2) En kapabilitetspolitik baseret pd en national kompetencestrategi, der
sikrer udviklingen af en ny faglighed og en eget funktionel fleksibilitet
pa det danske arbejdsmarked, er en afgorende del af den sammenhzn-
gende arbejdsmarkeds- og beskeftigelsesstrategi.

Betingelserne herfor er bl.a., at der arbejdes med kompetenceudvik-
ling pa alle niveauer, og at der arbejdes med holdningsskift hos bide
arbejdsgivere og faglige organisationer.

Der er skrevet, argumenteret og eksperimenteret meget med kompe-
tencestrategier i de sidste 5-8 ar, og det er begrenset, hvad der behgves
tilfgjet i denne artikel. Der er imidlertid et par erfaringer fra 90’erne,
der er verd at arbejde videre med. Det forste er, at en reel anvendelse
af empowermentkoncepter pd arbejdspladserne tydeligt har vist sig
at vere afgorende for de beskaftigedes muligheder og motivation for
livslang leering og praksisbaseret kompetenceudvikling.
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I denne sammenhang er det vesentligt, at der arbejdes med en
udvikling af verdibaseret ledelse, der ser empowerment som en
nedvendighed og en forudsetning for, at danske virksomheder kan
udnytte mulighederne i den ny ekonomi. Analyser viser, at der er
relative mange af de store og storre industri- og servicevirksomheder,
der har indset, at verdibaseret ledelse pa disse vilkar er central for den
fremtidige konkurrenceevne (Dansk Industri, 2000).

Omvendt er der fortsat mange mindre og smi virksomheder i de
traditionelle brancher, der hverken kan eller vil forlige sig med disse
ledelsesformer.

Endelig er der tegn p4, at der inden for en del operationelle service-
erhverv er ved at udvikle sig ledelsesformer, der nzermest ma betegnes
som neo-tayloristiske. De erfaringer, der er fra 90’ernes erhvervspoli-
tik med en indsats pd ledelsesomrddet i retning af veerdibaseret ledelse,
giver en ide om, hvilke politikinitiativer der kan iverksattes, men der
er fortsat behov for et betydeligt udviklingsarbejde pé tvers af diverse
ressortomrader.

Der ber for det andet skabes en bred accept af, at alle i arbejdsstyrken
har et ansvar for egen lering. En reekke undersogelser (HK-Danmark,
1999) viser, at der er en relativt stor gruppe af de faglige organisatio-
ners medlemmer, der ikke er motiveret eller har de rette vilkar for at
patage sig et ansvar for egen lering. Inden for fx HK var der 5 pct.,
der overhovedet ikke var aktive pa dette omride, og nasten 25 pct.
havde i praksis stor reservation over for at indg i mere eller mindre
formaliserede forhold, der skal sikre deres labende kompetenceudvik-
ling. De 30 pct. af HK-medlemmerne, der stir darligst rustet til at
imedekomme kravene pd arbejdsmarkedet:

* er mindre villige til at efteruddanne sig

* er mindre villige til at pitage sig nye arbejdsopgaver

* er mindre villige til at indgd i nye organisatoriske sammenhznge

* ser det i mindre omfang som varende vigtigt at have indflydelse
pa egen arbejdssituation

* anser det i mindre omfang som afggrende at have et varierende job

* ser det i mindre omfang som afggrende, at de har karrieremulig-

heder
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Billedet er helt entydigt. De svageste grupper har det meget vanskeligt
med de krav, som helt entydigt folger af den stigende anvendelse af
funktionel fleksibilitet med fokus pd nye arbejdsorganisationsformer
og krav til kompetenceudvikling, holdninger og personlig adferd.

Det er fra denne gruppe, at fremtidens langtidsledige vil blive rekrut-
teret, og det er derfor en central arbejdsmarkedspolitisk opgave at
udvikle incitamenter og forhold pa virksomhederne, der fremmer
mulighederne for, at de ansatte kan patage sig et stigende ansvar for
deres egen lering. Begrebet praksisnar kompetenceudvikling anven-
des i stigende grad for at beskrive denne situation.

Der er imidlertid fortsat ganske store dele af den danske arbejdsstyrke,
der har beskeftigelse i job, der ikke umiddelbart skaber muligheder
for en praksisner kompetenceudvikling. Der er endnu ikke foretaget
nogen dekkende empirisk analyse af praksisner kompetenceudvik-
ling,> men enkelte undersogelser viser, at det kan antages, at 20-25
pet. af de beskaftigede har muligheder for praksisner kompetence-
udvikling; resten har problemer pd dette omréide.

Der er en del faglige organisationer, der som en del af moderniserin-
gen af deres serviceydelser over for medlemmerne bestraber sig pa at
udvikle nye medlemsydelser, der skal sikre, at medlemmerne har en
tilstrekkelig motivation til at patage sig et ansvar for egen lering.

Der er behov for en falles indsats fra arbejdsmarkedets parters side.
Spergsmalet er bare, hvorledes Beskeftigelsesministeriet ser sig selv
som aktor i denne proces. Umiddelbart er det Undervisningsministe-
riet, @konomi- og Erhvervsministeriet samt Ministeriet for Viden-
skab, Teknologi og Udvikling, der har ansvaret for en sammenhen-
gende indsats bl.a. via de betingelser og krav, der bliver sat til det nye
AMU-system, og via de initiativer, som rettes mod uddannelse af nye
ledere, samt de initiativer, der kan forgge virksomhedernes interesse i
at udvikle en verdibaseret ledelse, der fremmer en kompetencestrategi
pa arbejdspladsniveau. Dette faktum understreger blot behovet for en
koordineret arbejdsmarkeds- og beskeftigelsespolitik.

3. Oxford Insight er pd vegne af Industriens uddannelsessekretariat ved at analysere
udbredelse af praksislering i industrien, og et af projekterne i Learning Lab konsortiet

forsker i praksislering. Begge projekter forventes at publicere resultater forst i 2003.
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En vasentlig forudsetning for udviklingen af “den nye faglighed” er,
at der sker et reelt holdningsskift i de faglige organisationers mide
at forholde sig til skiftende kompetencer og organisationsret pa.
Faggrenseproblemer og strid om medlemmer er et gammelkendt
fznomen, som der er mange interne aftalesystemer, der kan hind-
tere. Der er en tendens til, at der hurtigt opstir nye jobbeskrivelser
og nye faggrupper, der gir pa tvars af de kendte faggrupper. Det
giver ofte anledning til nye aftaler mellem de faglige organisationer
om organisationsret mv., men der er en tendens til flere konflikter
og stigende usikkerhed om relevante afgrensninger. Der er derfor
grund til, at de faglige organisationer lgbende justerer samarbejds-
fladerne, og der er allerede nu en bred intern debat i gang i mange
faglige organisationer om sammenlaegninger og nye afgrensninger
af interessevaretagelsen.

Der er en parallel proces i gang internt hos arbejdsgiverorganisationerne.
Det er iser inden for serviceerhvervene (erhvervsservice og turisme) og
de nye branche-omrider (IKT og BioTek), at der er en omfattende
konkurrence mellem forskellige arbejdsgiverorganisationer.

Udfaldet af den aktuelle regruppering er endnu ikke klart. Uanset
hvordan udfaldet af regrupperingerne bliver, s vil det stille den tra-
ditionelle danske arbejdsmarkedsmodel i en ny situation. Det bliver
nogle andre arbejdsmarkedsparter, som Beskftigelsesministeriet skal
kunne samarbejde med i fremtiden.

Det er formodentlig fuldstendigt umuligt at forestille sig et afta-
lesystem, der ogsd omfatter beskaftigelsespolitikken, nar det drejer
sig om at etablere de nye faglige rammer for den fremtidige interes-
seorganisering. Trods dette faktum hersker der ikke nogen tvivl om,
at en koordineret arbejdsmarkeds- og beskaftigelsespolitik vil vare
meget athengig af udfaldet af de igangvarende regrupperinger blandt

arbejdsmarkedets parter.

Der er derfor, som en del af en koordineret arbejdsmarkeds- og beskzf-
tigelsespolitik, god grund til, at Beskaftigelsesministeriet i samarbejde
med andre negleministerier forholder sig aktivt til udviklingen af nye
samarbejdsfora, der matcher parterne pd arbejdsmarkedet. Det er ikke
mindst relevant, nir de forskellige trade-offs i forhold til en fremtidig
arbejdsvilkdrs- og velferdspolitik skal aftales.
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3) Det tredje politikomride, der skal aktiveres for at realisere en
koordineret arbejdsmarkeds- og beskaftigelsespolitik, er en arbejdsvil-
kirs- og velferdspolitik, der baseres pd en ny konsensusdialog pa to

omrider:

* For det forste skal der skabes rammer for en konsensusdialog mel-
lem virksomhedernes ledelse og de beskeftigede pé virksomheds-
niveau for at sikre en gnidningsfri overgang til ny faglighed.

* For det andet skal der etableres nye former for dialog og hold-
ningsbearbejdning af relationerne pd arbejdspladserne mellem
generationerne med det eksplicitte formal at formindske fremti-
dige potentielle generationskonflikter, der udspringer af forskellige
situationer og modsatte interesser.

Vi er igen i et relativt uopdyrket politisk territorium og de folgende
overvejelser er helt forelobige, men skal tjene til at understrege, at
det er pd virksomhedsniveau og i forholdet mellem generationerne,
at der skal skabes nye sociale mekanismer, der gor det muligt for si
mange som muligt at blive trygge ved forandring og derfor bidrager
positivt til forandringsprocessen i stedet for mere eller mindre aktivt
at modsette sig forandring.

Det er forst og fremmest vaesentligt at erkende, at udgangspunktet for
denne konsensusdialog mé vere, at den sker pé virksomhedsniveau og
i de lokale civilsamfund. Det er ikke tilstreekkeligt, at arbejdsmarkedets
parter, forstdet som organisationerne, bliver enige i et traditionelt tre-
eller firepartsorgan. Det vil i sig selv stille arbejdsmarkeds- og beskeaf-
tigelsespolitikken over for helt nye institutionelle udfordringer.

Vi er dog ikke helt overladt til at bygge alt op fra grunden af. Der er
inden for den traditionelle opfattelse af den danske samarbejdsmodel
heldigvis en udbredt praksis omkring social dialog. Der er etableret
mange SU-fora i de store og storre virksomheder, men det kniber i
de smé og mellemstore virksomheder. Der er storre eller mindre til-
lid ¢l disse fora, og generelt md man nok konstatere, at der alt for
sjeldent er fokus pa betingelserne for en ny social dialog om betingel-
serne for nyudvikling pd virksomheden, som praeger dagsordenen pa
SU-mederne pd de danske arbejdspladser. Der er tvertimod megen
traditionel interessevaretagelse.
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Hvis en rekke af de ovrige politiske malsetninger om fx nye arbejds-
tidsformer, mangfoldighedsledelse og empowerment som en del af
en succesfuld kompetencestrategi skal realiseres, s md der i praksis
udvikles nye samarbejds- og beslutningsformer, der er fri for diskrimi-
nation, snevre egeninteresser og ad hoc-pregede beslutninger.

Huis der fremover skal tages hind om de holdningsskift, der er nedven-
dige for at modernisere det danske virksomhedssystem, sa er det uom-
gengeligt, at de virksomheder, der baserer sig pa en holistisk vardiba-
seret ledelsesform, md favoriseres pd bekostning af virksomheder, der
onsker at udvikle sig i retning af neo-tayloristiske organisationsformer
og som anvender “hyr- og fyr’-principper i deres personalestrategi.

Tilsvarende er det nedvendigt, at de strukturtilpasninger, der aktuelt
er i gang hos bade arbejdsgivere og lenmodtagere, gennemfores helt
i bund. Her er der aktuelt nok sterst problemer hos fagforeningerne,
der har vanskeligt ved at tackle de mange omstillingsprocesser pa
arbejdspladserne, der skaber intensiveret konkurrence mellem for-
skellige former for arbejdskraft. Konkurrence mellem forskellige
former for arbejdskraft er en direkte folge af de muligheder, som nye
arbejdsorganisationsformer og ny teknologi giver for udviklingen af
nye arbejdsdelingsformer og for en effektivisering af arbejdslivet. En
markant konsekvens er en tendens til oplesning af traditionelle fag-
grenser i det praktiske arbejdsliv. Denne tendens gor det vanskeligt at
fastholde institutionelle og overenskomstbestemte faggrenser. Det er
samtidig en tendens, der kan iagttages med stadig storre styrke. Den
dbner for nye karrieremuligheder for nogle faggrupper og indeholder
risikoen for dekvalificering og marginalisering af andre faggrupper. Fra
en situation hvor faglighed afsatter sig i klare overenskomstafstemte
faggrenser, si bevager arbejdsmarkedet sig pé alle delarbejdsmarkeder
imod en situation, hvor samarbejdet mellem forskellige faggrupper
bliver vasentligere end faggrenser. Kravet om gget effektivitet og
storre vagt pd funktionel fleksibilitet udhuler pd denne made det
objektive grundlag for stadig flere institutionelt fastlagte faggrenser.

For at tackle denne situation er det ikke tilstrekkeligt, at fx en afde-
lingsledelse i en fagforening har en pensionisttankegang 4 la “bare
det holder min tid ud”. Der er behov for en ny generation af til-
lidsrepreesentanter og en ny generation af virksomhedsledere (bade
top- og mellemledere), der forstdr at udvikle tillid pd de enkelte

90 UDVIKLINGSLINIER I ARBEJDSMARKEDSPOLITIKKEN



arbejdspladser. Hvis der ikke udvikles tillid, som gor, at alle grupper
af ansatte er nogenlunde trygge ved forandringsprocesser, vil nok si
megen modernisering af arbejdsmarkeds- og beskeftigelsespolitikken

ikke have den enskede effekt.

Konkret kan der pd virksomhedsniveau gores meget for en bedre
og mere fremadrettet udnyttelse af de sociale kapitler, der allerede
eksisterer i overenskomsterne, sd fx mangfoldighedsledelse reelt kan
gennemfores.

Et yderligere forslag vil vere at udvikle gensidigt anerkendende pro-
cedurer, der giver alle ansatte mulighed for at fi en genkendelig merit
af deres realkompetence uathengigt af det eksisterende uddannelses-
system. Der er gode forbilleder for denne tankegang i Norge.

Det vil skabe tryghed ved jobskift, og det vil samtidig ege savel de
ansattes som virksomhedsledelsernes interesse for en kompeten-
cebaseret personalepolitik. En politik pd virksomhedsniveau, der
fokuserer pé realkompetencen, kan understottes af virksomhedsnare
kompetenceaftaler mellem hver enkelt ansat og virksomheden. Der
bor iverksettes initiativer, der fremmer denne tankegang pa virk-
somhedsniveau.

Ser vi dernst pa generationsproblematikken, s er der flere dimensio-
ner, der m3 medtenkes i arbejdsmarkeds- og beskaftigelsespolitikken
som en del af en ny konsensusdialog.

For det forste er der ingen tvivl om, at aldersgrupperne har forskellige
interesser, ndr det geelder forhold som arbejdstid, ny len, dagpengekom-
pensation, efteruddannelsesmuligheder, orlovsordninger og pension.

De unge bornefamilier vil fx uden tvivl vare interesseret i fleksibilitet
pa arbejdsmarkedet, hvis det sker ud fra bernenes og familiens overord-
nede interesser. Den seneste udvikling i antallet af telehjemmearbejds-
pladser illustrerer pé sin vis sivel problematik som lgsningsformer.

De 2ldre lonmodtagere er generelt tilbgjelige til at vare de mindst flek-
sible og mindst mobile, og der er forholdsvis flere @ldre end unge, der
tenker kortsigtet i forhold til kompetenceudvikling. Deres adferd sty-
res af “pensionistteenkning”. I det omfang de unges fremtidige beskef-
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tigelsesmuligheder og -vilkir er athengige af virksomhedernes evner
til at omsatte de nye muligheder i de moderne organisationsformer til
praksis, vil en alt for stor gruppe @ldres modstand mod forandring vare
et problem. Igen er det et sporgsmél om at skabe tillid til forandring
pa den enkelte arbejdsplads, og der ma skabes initiativer, der fremmer
en social dialog mellem unge og ldre pé arbejdspladserne.

Relativt store grupper af unge vil fortsat ikke opnd en erhvervskompe-
tencegivende uddannelse. Det oplever de dog ofte ikke umiddelbart
som et problem. Deres forventninger til spendende, vellonnede og
individuelt udviklende job er store, og de lgber i stigende grad ind i
“praksischok”, nar de sgger beskaftigelse. De skifter derfor ofte job
og uddannelse og har mellemliggende ledighedsperioder, som alt
andet lige nedslider deres arbejdsmarkedsverdi og deres muligheder
for at tilegne sig de nedvendige kompetencer, som erhverves gennem
beskeftigelse. Deres adferd og deres holdninger kan let komme il
at udgere et fremtidigt arbejdsmarkedsproblem. Det er derfor op til
de @ldre og de etablerede pé arbejdsmarkedet at skabe rammer og
en dialog pé arbejdspladser, der demmer op for denne tendens. Det
er samtidig en ledelsesmassig udfordring at forene de unge og de
gvrige ansattes forventninger til fordelingen af udfordrende og vel-
lennede job og andre goder. Igen kommer vi tilbage til behovet for
en arbejdsmarkeds- og beskaftigelsespolitik, der fremmer en holistisk
mangfoldighedsledelse pd virksomhederne.

Béide de unge og de ldre har markante gnsker om nedsat arbejdstid,
som strider imod de overordnede gnsker om at udvide arbejdsvolume-
net som en del af kapacitetspolitikken. Der er derfor behov for, at der
arbejdsmarkeds- og beskaftigelsespolitisk udvikles mange forskellige
alternative forestillinger om fleksible arbejdstids-former, der p& den ene
side skaber incitamenter til, at tilstreekkeligt mange lanmodtagere over
et arbejdsliv har lyst og evner til at udbyde en maksimal arbejdsindsats,
og at det samtidig gores s& fleksibelt, at det kan imgdekomme béde de
unge bornefamiliers behov for tid med familien og de ldres gnske om
fleksible arbejdstider, hvis de skal fortsatte ud over det, der pt. anses for
at veere den traditionelle pensionsalder. Der vil vere behov for mange
forskellige losninger tilpasset arbejdspladsernes forskellighed.

Derudover er der ganske markante adferdsmassige forskellighe-
der, ligesom der er forskellige muligheder for aldersgrupperne pa
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arbejdsmarkedet. Arbejdsgivernes intensiverede konkurrence om de
velkvalificerede unge pa den ene side og de zldre lanmodtageres (50+)
vanskeligheder ved at finde beskftigelse, hvis de bliver frisat, illustre-
rer tydeligt de forskellige vilkdr, som fremtidens arbejdsmarkeds- og
beskeftigelsespolitik m4 forholde sig offensivt til.

Der er formodentligt mange flere omrader, hvor der er forskellige
vilkir og interesser generationerne imellem, men det er for omfat-
tende at komme ind pd dem i denne artikel. Formélet med de gjorte
overvejelser har primart varet at illustrere, at arbejdsmarkeds- og
beskeftigelsespolitikkens arena har @ndret sig, og at det er en afge-
rende betingelse for en fremtidig succesfuld arbejdsmarkeds- og
beskeftigelsespolitik, at den kan udvikle incitamenter, der har reso-
nans pd arbejdspladsniveau og blandt de beskeftigede. En fornyelse
af de velkendte elementer fra den danske models sociale dialog er
en forudsztning for succes. Fornyelsen ma tage udgangspunke i
behovet for at skabe rammer og vilkar, der gor lonmodtagerne trygge
ved forandring. Det skabes bedst via konsensus om social dialog pa
arbejdspladserne. Tiden er lgbet fra de store bureaukratiske lovgiv-
ningsformer. Nér det si er sagt, er der selvfolgelig ogsd behov for at
bibeholde centrale dele af den kendte arbejdsmarkedspolitik. Herom
handler det sidste afsnit.

Krav til den traditionelle arbejdsmarkedspolitik

Ud over de tre centrale udfordringer, der er behandlet i de forrige
afsnit, vil der selvfolgelig ogsd i fremtiden veere arbejdsloshed, og det
er selvfolgelig en del af en fremtidig arbejdsmarkeds- og beskaftigel-
sespolitik at forhindre en stigning i langtidsarbejdslesheden. Derud-
over er der grund til at se nzermere pd mulighederne for at begrense
de negative effekter af et fleksibelt arbejdsmarked, der fortsat skaber
situationer med mange korttidsledige.

Betragter man forst langtidsarbejdsloshedsproblemet, si er det klart, at
det store ulgste problem fra 90’erne er, at marginaliseringsprocessen

ikke er brudt.

Det er i lobet af de seneste ar blevet stadig mere klart, at der er en
sammenhaeng mellem bekempelsen af langtidsledigheden og si de
politikomrader, der satser pa en bred kompetenceudvikling, en effek-
tiv arbejdsmiljepolitik, der reducerer sygefravaret, og en mélrettet
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integrationsindsats over for nydanskere. De to forste indsatser vil
forebygge, at der lobende kommer nye langtidsledige, og den sidste
vil bide oge kapaciteten og formindske de sociale udgifter.

Samspillet med kommunerne ber i fremtiden skelne klarere mellem
de grupper af kontanthjelpsmodtagere, der kun har ledighed som et
problem, og de grupper, der har en rekke personlige og sociale proble-
mer ud over at vere arbejdslese. Der er behov for en storre opmark-
somhed omkring visitationsprocessen og en mere konsekvent skelnen
mellem arbejdsmarkedspolitiske og socialpolitiske virkemidler.

Ser vi dernast pa korttidsarbejdslosheden, si tyder alt pd, at der fort-
sat vil vere en betydelig mengde personer, der bergres af ledighed i
korte perioder. Et arbejdsmarked med en hej numerisk fleksibilitet vil
generere korttidsledighed. Korttidsledigheden er imidlertid fortsat for
stor, og de negative effekter pa lonmodtagernes indkomstfordeling er
problematisk. Der er derfor behov for nye initiativer, der begranser
korttidsledighedens omfang, og som reducerer de negative sociale og
gkonomiske konsekvenser heraf.

Der er saledes hele tiden grund til at vare opmarksom pa allokeringen
af arbejdskraft pa udvalgte delarbejdsmarkeder, og pa hvor gennem-
sigtigt arbejdsmarkedet generelt er pa bide udbuds- og eftersporgsels-
siden. Effektivisering af formidlingsindsatsen, som der bl.a. er lagt op
til med selvbetjeningskonceptet, vil, hvis der udvikles de rette partner-
skaber, kunne bidrage til at formindske sogeperioder for korttidsledige.
Fremtidens AF vil sikkert kunne finde en plads i den arbejdsdeling,
der vil vaere mellem offentlige og private formidlingskanaler. Om ikke
andet sd som referencegrundlag for informationsstandarder for ledige

job.

Det er imidlertid ikke tilstraekkeligt at forage AF’s effektivitet. Det er
nedvendigt at gentenke nogle af principperne bag dagpengesystemet.
Det eksisterende dag-pengesystem giver en vis form for ekonomisk
tryghed til de lenmodtagere, som i kortere tid bliver berort af ledig-
hed. Arbejdslashed er dog fortsat den storste ulighedsskabende faktor,
ndr det gelder indkomst fordelt over arbejdslivet. I takt med stigende
indkomster og omlegningerne af dagpengekompensationen er det
kun en meget lille gruppe af dagpengeforsikrede lonmodtagere, der
opnér en hej kompensationsgrad ved ledighed.
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Fremtidens dagpengesystem ber indrettes séledes, at det pa den ene
side fortsat sikrer en hgj numerisk fleksibilitet og pd den anden side
giver en storre grad af individuel kompensation, hvis de enkelte a-kas-
semedlemmer gnsker det.

Det er ikke nok kun at betragte udbudssiden pé arbejdsmarkedet, nér
det gzlder dagpengesystemet og korttidsledigheden. Der ber ogsa
foretages en begrensning af nogle virksomheders uhensigtsmassige
anvendelse af “hyr- og fyr-"strategi.

Der er flere mider at gore det pé:

* En vigtig forudsetning vil fremover vere, at stadig flere virksom-
heder ser en egeninteresse i at udvikle en fremadrettet personalepo-
litik, der bl.a. sigter pa at realisere en intern kompetenceudvikling.
Det vil begrense nogle virksomheders kortsigtede interesser i at
udnytte “hyr- og fyr”-strategien. Der er siledes en klar positiv
sammenhang mellem en kapabilitetspolitik og en modernisering
af dagpengesystemet.

* Derudover ber der ogsé arbejdes med incitamenter, der eger virk-
somhedernes omkostninger ved tilfeldige, kortvarige fyringer. Det
er iser virksomheder, der for ofte har en praksis med at “dagpen-
getenke”, der her ber vare fokus pa.

Sluttelig ma arbejdsmarkedspolitikken indrette sig p& at mede en
anden form for arbejdslase. Ledigheden har skiftet karakter i lobet af
90’erne, og i de naeste 10 ar vil den i storre udstrekning vere praeget
af seniorproblemer og indvandrer/flygtningeproblemer.

Det betyder, at en anti-diskriminationsindsats (zldre og flygtninge/
indvandrere) vil vere en betydningsfuld del af arbejdsmarkeds- og
beskeftigelsespolitikken. Der er her en reekke EU-initiativer under
udvikling, som det vil vere relevant at forholde sig til, ikke mindst
som en del af socialfondsindsatsen.

AF vil ogsé mede en ny gruppe af ledige, der er blevet ledige, fordi de
er ramt af en nedslidning foranlediget af udbrendthed og psykiske
arbejdsmiljoproblemer. Disse ledige vil ikke umiddelbart have gavn
af en kompetencestrategi — det er andre politikker, der skal bringes i
anvendelse.
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Den satsning, der har varet pa at skabe det sikaldte “rummelige arbejds-
marked” dvs. ved af frivillighedens vej at ege virksomhedernes ansvar
over for personer, der ikke har fuld arbejdsevne og effektivitet, vil for-
modentlig ikke give meget storre resultat end det, der allerede kan ses.
Der er derfor grund til at overveje andre supplerende initiativer.

Det er karakteristisk, at mange af de nzvnte grupper af ledige er
“anderledes” end “normal-arbejdskraften”, og forsagene pd at behandle
dem hver for sig med hvert sit initiativ er ikke serligt udsigtsfulde.
Der er derimod mange gode erfaringer fra USA, hvor man i snart 40
ar har arbejdet med “mangfoldighedsledelse”. Sidanne initiativer, der
spiller positivt sammen med virksomhedernes egne interesser, har for-
modentlig ogsé effeke i en dansk sammenhang. Initiativer, der sigter
pa at fremme “mangfoldighedsledelse”, vil bedst kunne udvikles som
et koordineret politikinitiativ mellem Beskaftigelses- og @konomi- og
Erhvervsministeriet.

Konklusion

Samlet vil jeg heevde, at den strategi for en koordineret arbejdsmar-
keds- og beskftigelsespolitik, der er skitseret i afsnit 5, er et bud pd en
relevant udvikling af de politikomrader og de tilknyttede institutioner,
der falder inden for Beskaftigelsesministeriets omride.

Den adskiller sig pd mange omréider ikke fra det, der i dag efterhinden
betragtes som “mainstreamtenkning”, men der er dog et par steder,
hvor jeg vil haevde, at der er forskel.

Det er forst og fremmest, fordi jeg understreger behovet for et bevidst
skift i fokus veek fra ledighedsbekampelse til fokus pa de beskeftigede,
de eksisterende arbejdspladser og de sociale relationer, der er mellem
mennesker pé arbejdspladserne. Det eksisterende institutionelle set-up
fungerer ikke effektivt nok leengere.

”Tillid” og “mangfoldighed” er nogleord for fremtidens arbejdsmar-
keds- og beskeftigelsespolitik.

Det er endvidere et bud pa en indsats, der omfatter flere ministerom-
rider, som medtenker incitamenter, der vil fungere i forhold til de nye
organisatoriske rammer, som de forskellige parter pd arbejdsmarkedet
er ved at skabe, og som endvidere udnytter internationale erfaringer
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fra USA og EU. Det er simpelthen nodvendigt at hente inspiration
udefra og at teenke politik pa tveers af ressortomréder samt skabe rum
for nye fora, der kan levere social dialog og konsensus.

Det er forhabentlig samtidig blevet klart for leeseren, at det er begran-
set, hvad vi kan genbruge fra 90’ernes arbejdsmarkedspolitik, hvis
de trade-offs, som er nodvendige i fremtiden, skal maksimere sivel
kapacitet som kapabilitet og velfeerd pé arbejdsmarkedet.
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LEDIGES
UNDERSTOTTELSESPERIODE

AF ANDERS ROSDAHL

Indledning

Huis alle, der blev ledige, hver dag havde samme chance for at komme i
beskeftigelse, ville nogle ledige tilfeeldigvis blive langtidsarbejdslase. Men
antallet ville vere betydeligt mindre end det antal, der faktisk observe-
res, og det ville arbejdsmarkedspolitisk vere forholdsvis let at afskafte
langtidsledighed via den ordinare formidling, hvis rolle ville vare at
hjelpe de uheldige. Men ledige har ikke samme beskeftigelseschancer,
hvilket bevirker, at der altid findes et storre eller mindre antal personer,
der har veret ledige i lang tid. Der vil selvsagt vare serlig mange, nar
den samlede ledighed er hgj, og jo lengere tid dette har varet tilfzldet.
Ligesom ledighed er et tilbagevendende feenomen i en markedsekonomi,
sdledes er ogsa langvarig ledighed en indbygget egenskab, navnlig nar
lon- og arbejdsvilkar er reguleret i form af minimumsstandarder, der i
vidt omfang forhindrer, at ledige kan underbyde hinanden.

Arbejdsmarkedspolitikken i relation til (langtids)ledige omfatter bl.a.
udbetaling af understottelse, som i denne artikel omfatter bdde “pas-
sive” dagpenge og ydelser under aktiveringstilbud. Betingelserne for at
modtage understottelse er fastlagt i lovgivningen og kan vedrere per-
sonens alder, forudgdende beskaftigelse eller uddannelse, deltagelse i
aktive foranstaltninger, opfyldelse af visse ridighedskrav og lengden
af den periode, i hvilken man hidtil har modtaget understattelse.
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Hovedemnet i denne artikel er sidstnavnte aspekt. Lengden af under-
stottelsesperioden er et vasentligt trek, som har stor velferdsmaessig
betydning og mange implikationer for arbejdsmarkedets funktions-
mdde. Danmark fremhaves ofte som et land med et genergst dagpen-
gesystem, herunder en lang understottelsesperiode. Men hvorfor er det
sddan? Og hvilke forhold har betydning for variationer i understot-
telsesperiodens lengde? Det bergres i det folgende med udgangspunke
i et blik pa lovgivningen inden for de sidste knapt 100 ar.!

Artiklen drejer sig alene om forsikrede ledige, idet understottelses-
perioden for ikke-forsikrede (kontanthjelpsmodtagere) i Danmark
er uendelig lang — frem til evt. pension. For de forsikrede er under-
stottelse i princippet en midlertidig ydelse. Det er dog ingenlunde
trivielt at definere begrebet “midlertidig” i denne sammenheang, jf.
artiklens gennemgang, som er kronologisk til og med afsnittet om
“Arbejdsmarkedsreformer i 1990’erne”. T afsnittet derefter diskuteres
drivkrefter bag fastsettelse af understottelsesperiodens lengde. I sid-
ste afsnit folger en konklusion.

Understottelsesdr og -dage

I den forste lov om anerkendte arbejdsleshedskasser fra 1907 var der
to typer begrensninger pd varigheden af arbejdsloshedsunderstot-
telsen. For det forste kunne der hejst udbetales dagpenge i et vist
antal dage pr. &r. Det var de enkelte arbejdslashedskasser, der fastsatte
dette antal, der efter loven mindst skulle vare 70, hvilket svarede til
antallet af understottelsesdage pd daverende tidspunkt inden for fag-
forbundet for jernindustrien. I bemerkningerne til 1907-lovforslaget
navnes, at man inden for dette forbund “i al almindelighed har veeret
tilfreds med denne bestemmelse”. Baggrunden for, at loven fastsatte
et mindste antal dage, var, at understottelsen skulle udgere “mere

1. Det bor her bemerkes, at artiklens emneomride er ganske komplekst, og at syns-
vinklen ikke er juridisk. Sigtet har varet at fremhave og drofte nogle hovedtendenser
i udviklingen. Artiklen gor hverken krav p4 at give en udtommende, tilstraekkelig
dybtgéende eller fuldstendig pracis behandling af emnet. Den ber snarere ses som
et forstudie til en egentlig historisk undersogelse, som der er alt for 3 af pd arbejds-

markedsomridet i Danmark.
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end en ren ubetydelighed”, som det udtrykkes i bemarkningerne til
lovforslaget. Den anden varighedsbegransning bestod i, at man hgjst
kunne modtage den maksimale arlige understottelse i 3 pd hinanden
folgende ar. Hvis man havde opbrugt sin understottelsesret, kreevedes
en pause pd et r med almindelig kontingentbetaling, for man igen
kunne modtage understottelse.

I bemarkningerne til 1907-lovforslaget er der ingen specifikke kom-
mentarer til perioden pd de 3 4r, men for s vidt angar det maksimale
antal understottelsesdage inden for et &r henvises til, at et tilsvarende
princip fandtes i loven om anerkendte sygekasser fra 1892, hvor antal-
let af dage var fastsat ud fra erfaringer vedrerende varigheden af de
almindeligt forekommende sygdomme. Analoge overvejelser synes at
have gjort sig geldende, for si vidt angdr varighedsbegraensningerne
i loven fra 1907 om anerkendte arbejdsleshedskasser. Nér det maksi-
male antal understottelsesir blev fastsat til 3, kan det maske fortolkes
som udtryk for, at arbejdsdygtige og arbejdsvillige personer pa grund
af erhvervsforholdene kunne formodes at risikere at vaere uforskyldt
ledige (i mindst det maksimale dage pr. 4r) i op til 3 &r. Princippet
om et maksimalt antal understottelsesdage pr. ar kan eventuelt ogsd
ses pa baggrund af de szsonsvingninger i ledigheden, der altid har
karakteriseret det danske arbejdsmarked, og som tidligere var mere
omfattende end i dag.

Man ser heraf, at varighedsbegransningen i arbejdsloshedsunderstot-
telsen kan haenge sammen med strukturelle forhold pa arbejdsmar-
kedet, herunder arbejdsmarkedets opdeling i faglige og geografiske
delmarkeder. Systemet med et stort antal arbejdsleshedskasser vir-
ker ikke umiddelbart befordrende pd den faglige mobilitet, hvilket
betyder, at ledighedens varighed for arbejdsdygtige og arbejdsvillige
personer alt andet lige forages. Man kan derfor formode, at faglige
og geografiske mobilitetsbarrierer forer til fastsettelse af en lengere
dagpengeperiode.

I henhold til 1907-loven blev antallet af understottelsesdage pr. ar
fastsat af arbejdsloshedskassen inden for lovgivningens rammer. Dette
princip blev fastholdt frem til den lov, der tridte i kraft 1.4.1967,
hvor antallet af understottelsesdage pr. &r blev gjort ens i alle arbejds-
loshedskasser (270 dage). I ovrigt er udviklingen fra 1907 til sidst i
1960’erne kendetegnet ved en foregelse af det antal dage inden for et
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&r, i hvilket man kunne modtage understattelse. Et blik pa perioden
viser, at antallet af understottelsesdage pr. r gennemgiende ogsa blev
(ekstraordinrt) foreget under serlig dérlige konjunkturforhold, her-
under i 1930’erne.

Som navnt var det maksimale antal understottelsesar 3 i 1907-loven.
Ved lovrevisionen i 1919 blev det bestemt, at arbejdsloshedskassen
kunne fastsette det maksimale antal &r til 3 eller 4. Baggrunden for
denne ®ndring synes at have varet en forvarret beskaftigelsessitua-
tion. Dette var ogsd baggrunden for, at det maksimale antal understot-
telsesr i 1932 blev foreslet foreget til 5 ar, idet “man ellers tvinges til
at udelukke medlemmer, om hvis arbejdsvilje der ikke er grund til at
nere tvivl” (jf. bemarkninger til forslaget til 1932-loven). Foragelsen
til 5 &r kom imidlertid forst i 1937-loven. Et maksimalt antal under-
stottelsesdr pa 5 kunne dog kun fastsettes af arbejdsloshedskassen,
sdfremt socialministeren godkendte, at serlige omsteendigheder talte
for det. Muligheden for 5 understottelsesar eksisterede frem til 1967-
loven, hvor antallet af understottelsesir blev fastsat til 4, dvs. ens for
samtlige arbejdslashedskasser. Det typiske antal understottelsesér 13
sdledes i hele perioden 1907-1970 pa 3-4 ar.

Fra og med 1970 bortfaldt begreberne understattelsesar og under-
stottelsesdage pr. ar, jf. ovenfor. Varighedsbegraensningen bestod fra
1.4.1970 alene i arbejdskravet, den sdkaldte 26-ugers regel efter hvil-
ken man for at modtage dagpenge skulle have haft arbejde i mindst
26 uger inden for de seneste 3 4r for hver dagpengeudbetaling.

Arbejdskravet frem til 1970

I 1907-loven fandtes ikke noget arbejdskrav. Det kom ferst i 1919-
loven, efter hvilken man skulle have haft 10 maneders arbejde inden
for de sidste 2 ér for at kunne pabegynde modtagelse af dagpenge i en
ledighedsperiode (10-méneders reglen). Der var dog dispensations-

2. Afbemarkningerne til forslaget til 1937-loven fremgar fx, at det maksimale antal
understottelsesdage pr. ar i hovedforsikringen var 100 i gennemsnit i arbejdslesheds-
kasserne. Hvis det antages, at antallet af dage var det samme i fortsettelseskasserne,
kommer man op pd omkring 200 understottelsesdage pr. ir i gennemsnit (7 dage
pr. uge) pa dette tidspunk.
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mulighed, idet indenrigsministeren kunne tillade, at bestemmelsen
midlertidigt blev sat ud af kraft, sifremt der pa et givet tidspunkt
herskede ekstraordiner stor arbejdslashed inden for et fag.

Med 1919-loven blev gennemfort en rekke stramninger, der skulle
begrense adgangen til arbejdsleshedsforsikring og ege mulighederne
for, at arbejdsleshedskasserne kunne skille sig af med “ikke arbejds-
sogende og arbejdssky personer” (Vater, 1932: 45). Baggrunden var
(Vater, 1932), at midlertidige love som folge af en forverret beskeef-
tigelsessituation i drene forinden havde lettet adgangen til arbejds-
lgshedskasserne, som pé grundlag af bestemmelserne i 1919-loven
herefter foretog “en kraftig udrensning af medlemmer” (Vater, 1932:
45). Arbejdskravet blev indfert for at kunne standse understottelse til
medlemmer, der ikke “henhorte til den kreds ... for hvilken kassen var
bestemt”, og som ikke kunne udelukkes fra arbejdslashedsforsikringen
pd anden méde (Vater, 1932: 45-46). Indforelsen af arbejdskravet var
sdledes “et led i bestrebelserne for at holde de arbejdssky borte fra
kasserne”, som det blev udtrykt i bemarkningerne til lovforslaget.

Ved 1924-loven blev arbejdskravet strammet, idet man herefter
skulle have haft 10 mineders arbejde inden for de sidste 2 &r for hver
dagpengeudbetaling. Samtidig egedes dispensationsmulighederne
imidlertid, siledes at der ogsé kunne ses bort fra bestemmelsen, hvis
der inden for et fag havde foreligget ekstraordinzr stor arbejdslashed
i 12 maneder i de sidste 2 r (Vater, 1932). Dispensationsmulighe-
derne udvidedes yderligere i 1932-loven under indtryk af den heje
arbejdsleshed. 1 1937 havde nasten alle arbejdsleshedskasser opndet
dispensation, og 10-maneders reglen udgik af loven.

Imidlertid var der i 1932-loven blevet indfgjet et nyt arbejdskrav, fra
hvilket der ikke kunne dispenseres. Dette arbejdskrav blev formuleret
som 26 ugers arbejde inden for 3 ar eller 39 ugers arbejde inden for
4 ar, athengigt af det maksimale antal ir med understottelse, som
arbejdsloshedskassen havde fastsat, jf. ovenfor. Efter bortfald af
understottelse var forudsatningen for fornyet ret til understottelse
26 ugers arbejde inden for 12 méineder. I bemarkningerne til lovfor-
slaget begrundes dette nye arbejdskrav pé folgende méide: “Der ber
imidlertid selv i tider med ekstraordinzr arbejdslgshed stilles visse
krav om, at villigheden til arbejde skal have fundet udtryk i presteret
arbejde gennem et vist tidsrum ...~ Mere stér der stort set ikke, hvilket
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mdske tyder pa, at der var konsensus omkring det nye arbejdskrav. Det
var heller ikke i bemarkningerne til lovforslaget angivet, hvor de 26
og 39 uger inden for henholdsvis 3 og 4 ar kom fra.

Under indtryk af den meget hoje arbejdsloshed i 1930’erne blev
arbejdskravet pd ny @ndret med 1937-loven. Det generelle arbejds-
krav var fortsat 26 henholdsvis 39 uger inden for 3 henholdsvis 4 ar,
men loven fastsatte yderligere, at “nar serlige omstendigheder taler
derfor, kan socialministeren godkende, at fornavnte arbejdsperiode i
vedtegten forleenges til 52 uger inden for et tidsrum af 5 ir, ligesom
socialministeren under serlige forhold kan give midlertidig dispen-
sation til nedsettelse af de angivne ugefrister, dog ikke til under
halvdelen”. Genoptjening af dagpengeret forudsatte 26, 39 eller 52
ugers arbejde inden for henholdsvis 12, 18 eller 24 méneder. Ifolge
loven kunne arbejdslashedskasserne selv valge mellem de tre nevnte
arbejdskrav (dog séledes at 52 uger inden for 5 &r skulle godkendes af
socialministeren) uathengigt af det fastsatte maksimale antal under-
stottelsesdr, jf. ovenfor.

1937-lovens formulering af arbejdskravet blev fastholdt nasten uzndret
i hele perioden frem til 1967 (lov af 22.2.1967).41 1967 blev arbejds-
kravet fastsat til 39 uger inden for 4 &r, dvs. ens for alle arbejdslesheds-
kasser, og dispensationsmulighederne blev ophevet, hvilket selvsagt
skal ses pd baggrund af den gode beskeftigelsessituation i 1960’erne.
Genoptjeningskravet var 39 ugers arbejde inden for 18 maneder. 1967-
loven blev gennemfort pd baggrund af en forelgbig betzenkning fra det
udvalg om arbejdsleshedsforsikringen, der blev nedsat den 9.4.1964.
I bemerkningerne til 1967-lovforslaget anfores, at 1967-lovens
@ndringer vedrerende dagpengeperiodens leengde mest var udtryk for
tekniske 2ndringer nedvendiggjort af @vrige @ndringer i loven. Man

3. Den tidligere sammenkadning mellem det maksimale antal understottelsesir og
arbejdskravet bortfaldt dermed.

4. 11942 blev arbejdskravet skerpet for under 22-arige ikke-forsagere. De skulle nu have
26 ugers arbejde inden for 18 méneder for hver dagpengeudbetaling. Genoptjenings-
kravet var 26 ugers arbejde inden for 12 mineder. Sigtet var, sammen med andre
lovendringer, at hindre, at unge, navnlig de ugifte, skulle foretrekke at modtage
understottelse frem for at tage arbejde. I 1970 udvidedes det skarpede arbejdskrav til
ogsd at omfatte under 22-drige forsorgere. P4 baggrund af den forverrede beskeftigel-

sessituation efter 1973 blev det serlige arbejdskrav for unge imidlertid afskaffet i 1975.
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anforer sdledes i bemarkningerne, at der endnu ikke er taget stilling
til, om reglerne vedrerende dagpengeydelsens varighed, “som blev gen-
nemfert under forhold med betydelig ledighed, kan anses for at vere
hensigtsmassige under den nuverende beskaftigelsessituation, men
sporgsmilet vil indgd i de overvejelser, der forestdr i forbindelse med
en gennemgribende teknisk revision af arbejdslashedsloven”.

Denne revision fandt sted i 1970 (loven af 24.3.1970), hvor arbejds-
kravet @ndres til 26 uger inden for 3 ar. Genoptjening kunne finde
sted i kraft af arbejde i 26 uger inden for 18 méneder. Begrundelsen
for @ndringen fra 39 uger/4 ér til 26 uger/3 dr var ifelge bemark-
ningerne til lovforslaget primert, at det geldende krav om 39 ugers
arbejde inden for 4 ar var “administrativt besvarligt”. Men i ovrigt
ville 2ndringen “accentuere formalet med arbejdskravet”, og det blev
tilkendegivet, at “det nu geldende arbejdskrav i gennemsnit virker
noget lempeligere for medlemmerne” end den nye 26-ugers regel.
Formélet med arbejdskravet var at sikre, at dagpengene alene ydes til
“den kreds af regelmassigt arbejdende, for hvilke kassen er bestemt”,
og “saledes ikke udbetales til personer, som ikke har en rimelig tilknyt-
ning til arbejdsmarkedet”, jf. bemearkningerne til lovforslaget.

I den udvalgsbetenkning (Forslag om revision af arbejdslashedsforsik-
ringen, 1970), som 14 til grund for lovforslaget, peges p4, at den forbed-
rede beskeftigelsessituation i 1960’erne eventuelt kunne motivere en
generel skerpelse af reglerne om varigheden af dagpengene, herunder
arbejdskravet, som blev udformet i 1930’erne, jf. ovenfor. Udvalget
afstdr dog fra at foresla dette, fordi dette hovedsageligt “ville gd ud over
medlemmer, hvis ledighed (ledighedsrisiko) beror pa tekniske og/ eller
erhvervsstrukturelle @ndringer, eller som er bosat i beskaftigelsesmas-
sigt tilbagestdende dele af landet”. Og “tiden til en materiel stram-
ning..” kommer forst, ndr “samfundet gennem en lengerevarende
effektiv indsats med hensyn til uddannelse og omskoling, gennem
egnsudvikling og gennem fremme af sidanne mobilitetsfremmende
foranstaltninger, som har vundet almindelig forstdelse i befolkningen,
har sikret sig beskaftigelsesmuligheder for den reserve af arbejdskraft,
som efter manges mening er til stede. Som forholdene er nu, og bl.a.
under hensyn til, at det nye arbejdsformidlingssystem endnu ikke har
virket et &r, finder udvalget at métte indskrenke sine @ndringsforslag
til, hvad en ren rationalisering eller justering métte krave” (Forslag om
revision af arbejdslgshedsforsikringen, 1970: 14-15).
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P4 linie med, hvad der blev anfort ovenfor, ser man af dette citat, at
arbejdsmarkedets opdeling i delmarkeder samt faglige og geografiske
mobilitetsbarrierer synes at begrunde en forholdsvis lang dagpen-
geperiode pd 2 &r og 6 maneder i en situation med (nesten) fuld
beskeftigelse. Maske kan man havde, at der i 1970 var en tendens
til, at dagpengeperiodens lengde var tilpasset delmarkeder med den
hojeste arbejdsloshed.

I forleengelse heraf kan man formode, at fraveer af et magtfuldt offent-
ligt formidlingssystem, alt andet lige, forleenger ledighedsperioderne
og dermed bidrager til fastszttelse af en lengere dagpengeperiode.
Pa den anden side kan det forhold, at det i hele perioden op til
1.4.1969 var arbejdslashedskasserne, der primert formidlede job til
de forsikrede ledige, have virket i modsat retning, idet der i et eller
andet omfang kan have veret en tendens til, at arbejdsloshedskas-
serne i deres formidlingspraksis gav prioritet til langtidsledige, jf. Den
danske arbejdsanvisnings struktur... (1964: 57), hvor prioriteringen
af langtidsledige nevnes som en “ofte fremhavet kritik” af arbejds-
loshedskasserne.

Ud over disse strukturelle forhold viser ovennavnte gennemgang, at
ogsd konjunktursituationen har stor betydning for fastszttelsen af
understottelsesperiodens varighed. Dagpengeperiodens lengde sti-
ger, ndr ledigheden stiger. Et efterfolgende ledighedsfald medferer en
kortere dagpengeperiode, men dagpengeperioden synes ikke helt at
blive reduceret til det tidligere niveau. Ved indgangen til 1930’erne var
arbejdskravet 10 maneder inden for 2 &r. Det blev meget lempeligere i
lobet af 1930’erne, men i begyndelsen af 1970’erne efter en del 4r med
(naesten) fuld beskftigelse var arbejdskravet 26 uger inden for 3 &r.

Ovenfor blev nezvnt, at dagpengeperiodens lengde ma formodes
at henge sammen med, hvor leenge arbejdsvillige og arbejdsduelige
personer kan risikere at vare ledige, eller med andre ord hvor lenge
en ledig person under normale forhold hejst er om at finde et nyt
arbejde. Denne “normalvarighed” athenger imidlertid i sig selv af
dagpengeperiodens lengde. En lang (kort) dagpengeperiode vil forage
(formindske) normalvarigheden. Den dagpengeperiode, der fastsat-
tes pd et givet tidspunkt, md derfor formodes i sig selv at pévirke
dagpengeperiodens lengde i efterfolgende perioder. Der eksisterer
sandsynligvis en form for historie-athengighed.
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Gennemgangen synes alt i alt indtil videre at pege p4, at der ved fastset-
telse af dagpengeperiodens leengde indgir to hensyn. Det forste er, at
alle uforskyldr og arbejdsdygtige langtidsledige bor modtage understottelse.
Dette hensyn bidrager fx til at forklare, at dagpengeperioden forlaen-
ges under en nedgangskonjunkeur. En sidan regelendring kan siledes
egentlig ikke betragtes som et politikskift. Det basale sigte — forsorgelse
af uforskyldt og arbejdsdygtige ledige — er uendret, men omstendig-
hederne bevirker, at reglerne @ndres. Hvis det anferte hensyn var det
eneste, der spillede en rolle, kunne dagpengeperioden i princippet veere
uendelig lang. Det andet hensyn er imidlertid, at alle, der modtager
dagpenge, skal vere uforskyldt (langtids-) ledige og arbejdsdygtige. Hvis en
person har varet ledig i meget lengere tid end “normalt”, kan der opsta
den mistanke, at personen maske ikke kan eller vil arbejde. Derfor
settes der en grense for dagpengeperiodens leengde.

Det forste hensyn sigter mod at inkludere berettigede blandt dagpenge-
modtagerne; det andet hensyn sigter mod at ekskludere uberettigede,
hvor “berettigede” er uforskyldt og arbejdsdygtige langtidsledige, mens
“uberettigede” er ovrige langtidsledige. Der er en form for trade-off
mellem disse to hensyn, der taler for henholdsvis en forlengelse og en
forkortelse af dagpengeperioden.

Forleengelse af dagpengeperioden
i 1970’erne

Under 2 r efter at arbejdslesheden i starten af 1974 var begyndt at
stige ekstraordinert, fremsatte Kristeligt Folkeparti i november 1975 et
lovforslag om, at man af hensyn til de arbejdslgse burde kunne dispen-
sere fra 26-ugers reglen. Forslaget fik en positiv modtagelse, men blev
henvist til et af arbejdsministeren nedsat udvalg (Trier-udvalget), der
bl.a. overvejede arbejdsleshedsforsikring for selvstendige. I maj 1976
fremsatte arbejdsministeren et lovforslag pa baggrund af en (forelebig)
redegprelse fra Trier-udvalget. Forslaget, der blev vedtaget, indeholdt
ogsd et forslag om midlertidigt (indtil 1.1.1978) at @ndre 26-ugers
reglen til et krav om 26 ugers arbejde inden for 4 (i stedet for 3) &r.
Genoptjeningskravet blev ikke @ndret. Loven tridte i kraft 1.7.1976.

Sigtet med 2ndringen blev i bemarkningerne til lovforslaget formule-

ret som “lengst muligt at bevare de pdgzldendes (de langtidslediges)
tilknytning til arbejdsmarkedet”. Yderligere hedder det i bemerknin-
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gerne: “Under normale beskaftigelsesforhold m& man fortsat anse 26
ugers beskaftigelse inden for de sidste 3 ar for en passende mélestok
for ...” tilknytningen til arbejdsmarkedet, “men det gelder ikke i
samme grad under disse ars ekstraordinert heje ledighed”. Det er
interessant, at de 26 ugers arbejde inden for 3 ar sdledes her knyttes
sammen med “normale beskaftigelsesforhold”, mens denne udgave
af arbejdskravet tidligere neermest var anset som tilpasset et arbejds-
marked med hgj arbejdsleshed, jf. ovenfor. Ifolge lovforslaget blev det
skennet, at 2.000 personer ville falde for den hidtidige 26-ugers regel
i tiden indtil 1.1.1978.

Det fremgdr af behandlingen af lovforslaget, at arbejdsmarkedsudval-
get lagde stor vagt pd udtalelser i redeggrelsen fra Trier-udvalget om,
at lempelsen af 26-ugers reglen mé vere “sekunder i forhold til en
forbedring af beskeftigelsesmulighederne”. I forlengelse heraf blev
det anfort, at arbejdsministeren vil “soge yderligere midler til beskaf-
tigelsesarbejder, og at han pé ny vil indskerpe arbejdsformidlings-
kontorerne og arbejdsmarkedsnzvnene, at der skal gives langvarigt
ledige fortrin ved anvisning af arbejde, specielt ndr det drejer sig om
beskaftigelsesarbejder med statstilskud”. Med andre ord: Det passive
tiltag, som forlengelse af dagpengeretten er udtryk for, indferes i en
vis forstand nedtvungent. Man mener ikke, at det er muligt at gore
det, som er bedst, dvs. at skaffe arbejde til de langtidsledige; derfor

gor man det, som er naestbedst — giver understottelse.

P4 sin vis er dette analogt til den i 1907 angivne begrundelse for
overhovedet at indfere offentlig stottet arbejdsloshedsforsikring. I
bemarkningerne til 1907-lovforslaget om anerkendte arbejdsles-
hedskasser hedder det, at “arbejdslosheden kommer over arbejderen

» «

som ulykkestilfzldet ...” “Den bedste made at stotte en arbejdsles
pa er at skaffe ham arbejde”, anfares det videre, men “man kan ikke
udrydde arbejdslosheden af vort nuvarende samfund, lige s lidt som
man kan udrydde ulykkestilfelde ...” Arbejdsleshed i et vist omfang
er altsd uundgielig, og “ligesd magtesles stér ... stat og kommune, nir
arbejdslgsheden allerede er indtradt ...” Med sidste setning henvistes
til angiveligt ringe muligheder for ved hjelp af offentlige beskefti-
gelsesforanstaltninger ("nedhjelpsarbejder”) at bringe arbejdslose i
arbejde. “Kan man séledes ikke hjelpe en arbejdsles ad anden vej, star
der kun tilbage for det offentlige at understotte ham pd en eller anden

méde, nér han uden egen skyld er kommet i ned”.
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Det var ogsa dette synspunkt, der var begrundelsen for at forlenge 26-
ugers reglen. Der var dog i Folketingets borgerlige partier ikke umid-
delbart tilslutning til forlengelsen. Ordfereren fra Venstre henviste
til Trier-udvalgets rapport, hvor det bl.a. hedder: “Udvalget finder det
ikke samfundsmassigt eller menneskeligt acceptabelt, at en ledigheds-
periode ... kan strekke sig over flere ar i treek, og at det ma betegnes
som urimeligt og uhensigtsmeassigt, at sd lang en periode kan heng
inden for forsikringssystemets rammer”. Ordfererens synspunkt var,
at de personer, der var kommet i klemme pd grund af 26-ugers reglen
“... ikke har haft arbejde selv i den tid, da vi havde fuld beskeftigelse”.
Ifolge ordfereren var problemet, at en reekke personer, der “af en eller
anden grund ikke er fuldt p& hejde med andre” pa grund af det “stive
lensystem”, bliver ringere stillet i konkurrencen om jobbene. Mange
af de omtalte personer, fortsatte ordfereren, er formodentlig “fejlpla-
ceret i vort samfund”. Ordfereren fra Det Konservative Folkeparti
var inde pd samme tanker. Om 26-ugers reglen og andre tilsvarende
regler bemarkede den konservative ordferer, at disse regler jo er “ind-
fort, fordi man mener, at de personer, det drejer sig om, i hvert fald
i visse undtagelsestilfelde er sociale tilfeelde. Det er formentlig stadig
rigtigt, og det kan modvirke resocialiseringsforseg, at man beholder
disse undtagelsestilfzlde under ledighedssystemet og ikke lader dem
glide over i det nye enstrengede sociale system. Hvorfor skulle vi ellers
have bistandsloven?”

Synspunktet hos de to borgerlige ordferere var altsd, at i hvert fald
nogle af de langtidsledige var sociale tilflde, dvs. hvis man havde
veret ledig i meget lang tid (22 4r), sd kunne det i sig selv vare
tegn pd, at man enten ikke var arbejdsdygtig eller arbejdsvillig. Hos
venstreflojen — SE, DKP og VS — var synspunktet, at 26-ugers reglen
helt burde afskaffes. De ledige burde kunne modtage dagpenge i
ubegrenset lang tid.

Som navnt var forlengelsen af 26-ugers reglen midlertidig. “Der lig-
ger jo dog nogen optimisme i dette ... det har vi bl.a. gjort i troen
pd, at vi fir bedre beskaftigelsesvilkar, nar vi kommer ind i 19777,
sagde arbejdsministeren i maj 1976 under folketingsdebatten. I lobet
af 1977 viste det sig imidlertid, at antallet af langtidsledige ikke
faldt — tvertimod. I november fremsatte den socialdemokratiske
regering derfor et forslag om at forleenge 4-ars reglen til 1.1.1981 (fra
1.1.1978). Forslaget blev vedtaget med stort flertal. Lovendringen
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indebar ogs, at ingen ledige kunne miste dagpengeretten i 1978, fordi
de ikke opfyldte 4-drsreglen (moratorieordningen), samt at ledige, der
var faldet for 26-ugers reglen i perioden 15.11-31.12.1977, skulle
genindtrede i dagpengeretten 1.1.1978. Ledige, der havde mistet
dagpengeretten pa grund af 4-arsreglen for 15.11.1977, var ikke
omfattet (ca. 1.000 personer).

Forlengelsen af 4-4rs reglen blev begrundet med de tidligere navnte
sociale hensyn. Igen var forlengelsen midlertidig, og regeringen var
“ikke tilhenger af at udvide reglen til 26 ugers arbejde inden for 5 ar.
Arbejdsleshedsdagpenge er en arbejdsmarkedsydelse, og det er ned-
vendigt, at der stilles krav om tilknytning til arbejdsmarkedet, for at
den kan udbetales.”

Den forlengede dagpengeperiode var ogsd her angivet som den nast-
bedste losning. Det bedste var at iverkstte aktive foranstaltninger.
Regeringens hensigt med loven var at vinde tid til at forberede en
indsats “specielt rettet mod langtidsledighedens problemer”, som
arbejdsministeren sagde ved foreleggelsen. Hovedelementerne i den
patenkte indsats var skitseret i bemarkningerne til lovforslaget. Det
var regeringens hensigt “forst og fremmest at soge de langvarigt lediges
problemer lgst gennem en aktiv beskaftigelsespolitik og egede uddan-
nelsestilbud”, hedder det i bemarkningerne til lovforslaget, hvor det
ogsd anfores, at den yderligere indsats vil reprasentere en fortsattelse
og udbygning af den indsats, der igennem nogen tid allerede har varet
gjort imod arbejdslgsheden.

Hovedelementerne i den yderligere indsats var “uddannelse, beskef-
tigelsesforanstaltninger og yderligere intensiveret arbejdsformidling.
Foranstaltningerne skal begynde hurtigst muligt efter ledighedens
indtreden og skal i princippet vare et tilbud til alle ledige ... De
navnte hovedelementer indgdr i et samspil, séledes at der kan bygges
forskellige forlob op for de ledige. Det kan fx tenkes, at et kursus
efterfolges af beskeftigelsesarbejde, eller af anden uddannelse som fx
et almindeligt specialarbejderkursus. Andre ledige vil maske ikke have
behov for uddannelsen, men kan gi direkte pad beskaftigelsesarbejde
eller lignende.” Ideen om en fleksibel behovsorienteret aktiv arbejds-
markedspolitisk indsats, som prager arbejdsmarkedsreformerne i
1990’erne, skitseres siledes i bemearkningerne til nevnte lovforslag
fra november 1977.
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I betenkningen fra arbejdsmarkedsudvalget anfares, at der med de
patenkte videre foranstaltninger skabes et “virkeligt tilbud til de
langtidsarbejdslese om at vende tilbage til arbejdsmarkedet. For at
disse tilbud skal f& nogen virkning, krever det imidlertid, at de ledige
i videst muligt omfang gor brug af de forskellige muligheder ... Den
ledige har pligt til at udfolde alle bestrabelser pd at komme i arbejde,
og undladelsen heraf vil kunne f& betydning for dagpengeretten ...
Afslag pé tilbud om deltagelse i disse foranstaltninger vil derfor sam-
men med en i gvrigt negativ holdning kunne fi betydning for, om
den ledige er til ridighed for arbejdsmarkedet og dermed for retten
til dagpenge”.

Det er sdledes nesten “ret-og-pligt”-aktivering, der beskrives her. Tan-
ken om, at de arbejdslese skal efterkomme pibud om “aktivering” for
at modtage understottelse, er imidlertid endnu @ldre. I 1919-loven
blev fx al udbetaling af arbejdsloshedsunderstottelse gjort atheengig af,
at den arbejdslose ikke kunne fi beskeftigelse ved nedhjelpsarbejde
(Vater, 1932: 117). Muligheden for at iverksatte ngdhjelpsarbejder
med offentlig stotte til at imedegd arbejdslesheden blev indfert i
1919-loven. Nodhjalpsarbejde skulle vare mere attraktivt end passiv
understottelse, men mindre attraktivt end arbejde pa det almindelige
arbejdsmarked. Arbejde pd nedhjelpsarbejde skulle siledes ske til
“nedsat lon” eller pa “nedsat tid”. Sidstnavnte principper blev genop-
livet i arbejdsmarkedspolitikken i 1990’erne.

Arbejdstilobudsordningen

Mens dagpengeperioden blev forleenget i midten af 1970’erne, betod
indforelsen af arbejdstilbudsordningen i 1978, at understottelsespe-
rioden i princippet blev ubegraenset lang. Arbejdstilbudsordningen,
der primeart var rettet mod langtidsledige under 60 ar, var et led i
en samlet indsats mod langtidsledigheden, der ogsd omfattede ind-
forelsen af efterlonsordningen for de 60-66-arige pr. 1.1.1979. Efter
1978-loven skulle arbejdstilbudsordningen vere midlertidig (frem til
1.1.1981), men arbejdsministeren bemarkede ved fremlaeggelsen af
lovforslaget, at man ville vare positiv over for en forlengelse, sifremt
der skulle vise sig behov herfor. Ordningen blev vedtaget med et bredt
flertal i Folketinget i juni 1978, ligesom LO og DA i en felles udtalelse
bakkede ordningen op. Den tradte i kraft 1.10.1978.
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Hovedprincippet i loven var, at “ingen langtidsledig, der kan og vil
arbejde, skal miste dagpengeretten uden at have fiet chancen for at
fa et job”. Forsikrede langtidsledige fik ret til et rimeligt tilbud om
arbejde i 9 maneder, hvilket bevirkede, at man efterfolgende p& ny
ville blive dagpengeberettiget i 2V4 ar. Tilbudet skulle gives i “god tid,
inden retten til dagpenge opherer” — i bemerkningerne preciseret til
3 maneder for, og milgruppen var personer herende til arbejdsmar-
kedets faste kerne, der uden skyld var blevet langtidsledige. For drene
1979-80 blev skennet (jf. bemarkningerne til lovforslaget), at 48.000
personer skulle have et jobtilbud. Nar man siden hen vendte tilbage til
den oprindelige 26-ugers regel, ville endnu flere fa ret til et tilbud.

Der var tale om et “tilbud” om arbejde, ikke om anvisning i lovens
forstand, men de ledige mitte selvsagt se i ojnene, at hvis de ikke tog
imod tilbudet, ville de inden for ret kort tid miste dagpengeretten,
safremt de ikke selv fandt et job. I og med at tilbudet skulle gives
relativt sent i ledighedsforlgbet, var der ingen grund til at knytte
vegringsmassige konsekvenser til et afslag fra den langtidsledige.

Ved ansattelse af langtidsledige ville arbejdsgiveren modtage et lon-
tilskud (pr. arbejdstime), en sikaldt genoptreningsydelse. Denne
blev begrundet med, at de lediges erhvervsevne for en stor dels
vedkommende matte formodes at vere nedsat. Der var derfor behov
for genoptrening af de langtidsledige. Eftersom det var staten, der
hidtil havde finansieret arbejdsmarkedsuddannelser, var det ifolge
bemarkningerne til lovforslaget ogsa staten, der skulle finansiere
genoptreningen af de langtidsledige. Forudsetningen for at mod-
tage genoptreningsydelsen var, at ansattelsen af den langtidsledige
reprasenterede en udvidelse af beskaftigelsen pa arbejdspladsen.

I bemarkningerne til lovforslaget anfertes endelig, at der i et jobtilbud
er tale om normalt arbejde pé overenskomstmassige vilkér pa almin-
delige arbejdspladser — der er altsa ikke tale om beskaftigelsesarbejde.
Det tilfgjes, at der er tale om nyttigt arbejde, der bl.a. kunne bidrage
til at forbedre den offentlige service.

Med arbejdstilbudsordningen fik alle ledige saledes ret til “aktivering”
efter en ledighedsperiode af en vis varighed. Leengden af den passive
periode blev fastsat med udgangspunkt i 26-ugers reglen. Desuden
spillede mulighederne for at tilvejebringe det fornedne antal arbejds-
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tilbud ind. I udgangspunktet blev lengden af den passive periode
fastsat til 27 maneder — den aktive periode til 9 mineder — altsd var
forholdet aktiv/passiv 1:3. I dag er forholdet nermere 3:1, jf. lengden
af dagpenge- og aktivperiode pd henholdsvis 1 og 3 &r.> Desuden
blev understottelsesperioden som nzvnt gjort ubegrenset lang. Dette
aspekt blev dog ikke serlig debatteret i forbindelse med vedtagelse af
ordningen. Tilsyneladende havde ingen rigtig tenkt pd, hvad der ville
ske, hvis arbejdstilbudene ikke hjalp de langtidsledige nevneverdigt

med at komme i arbejde.

I perioden frem til og med 1984 blev der gennemfort mindre ndrin-
ger og justeringer af arbejdstilbudsordningen, der fik sin egen lov i
1981. Omkring 2 4r efter vedtagelsen af ordningen blev den forleenget
til 31.12.1983. Siden hen blev den yderligere forlenget, og det blev
bestemt, at den skulle tages op til revision i folketingsiret 1984-85.

Med virkning fra fordret 1980 blev det administrativt fastsat, at
arbejdstilbudet skulle gives 9 méaneder for ophoer af dagpengeretten,
dvs. efter 21 méneders ledighed (mod tidligere 27 méneder). I 1981
blev det bestemt, at de under 25-drige skulle have et arbejdstilbud
efter kun 1 ars ledighed. Nar man havde set, hvordan denne yderligere
fremrykning for de unge fungerede, kunne det (jf. bemarkningerne til
lovforslaget) komme p4 tale at udvide den til ogsé at geelde for de over
25-drige. Fremrykningen betod i gvrigt, at evt. afslag pé arbejdstilbud
nu skulle tages i betragtning ved vurdering af, om den (langtids)ledige

stod til rddighed for arbejdsmarkedet.

Loven om arbejdstilbud til ledige fra 1981 indferte en mulighed for,
at arbejdsministeren kunne nedsztte genoptreningsperiodens lengde,
hvilket, for s vidt angir offentlige arbejdstilbud, skete i efteraret 1982
(fra 9 til 7 mdr.). Pr. 1.7.1982 blev der givet mulighed for, at der
kunne indgd op til 2 mineders uddannelse i arbejdstilbudsperioden,
og som led i den borgerlige regerings bekempelse af ungdomsarbejds-
loshed blev der pr. 1.8.1984 indfert mulighed for, at unge under 25
ir i stedet for et arbejdstilbud kunne velge at deltage i en uddan-
nelse med uddannelsesydelse. Uddannelsen skulle normalt have en

5.  Dette er dog selvsagt en forenkling, bl.a. fordi der ikke er ret/pligt til vedvarende
fuldtidsaktivering i hele aktivperioden.
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varighed pd mindst 1 &r, og uddannelsesydelsen, der var p halvdelen
af dagpengenes hojeste beleb, kunne fis i op til 2 &r. Malgruppen
var navnlig unge med begrenset uddannelse eller uden uddannelse.
Ordningen var en forsegsordning, som skulle tages op til revision i
Folketingsiret 1984-85 sammen med den planlagte revision af hele
arbejdstilbudsordningen, jf. ovenfor.

Uddannelses- og iveerksaetterydelse

I december 1984 foreslog den borgerlige regering, der var kommet
til magten i 1982, nogle drastiske @ndringer af arbejdstilbudsord-
ningen for de 25-54-4rige. Lovaendringerne blev vedtaget i juni 1985
og tradte i kraft 1.7.1985. De indebar, at langtidsledige i stedet for
2. arbejdstilbud kunne velge at gennemfore en uddannelse med en
uddannelsesydelse (svarende til dagpengene) i op til 1%2 ar (evt. 2 ar)
eller begynde som selvstendige med en ivarksztterydelse svarende til
50 pct. af hojeste dagpenge i op til 3%2 ar. Uddannelsesydelsen skulle
kunne fis inden for den periode, hvor den ledige var dagpengeberetti-
get efter arbejdstilbudet i henhold til 26-ugers reglen. Efter 1. arbejds-
tilbud kunne man siledes modtage dagpenge/uddannelsesydelse i max
2V &r. Herudover tilkendegav arbejdsministeren, at det var planen
at give 1. arbejdstilbud til de over 25-drige efter 1% ars ledighed.
Denne fremrykning ville ske administrativt lidt efter lidt. 2V &r efter
1. arbejdstilbud ville man efter lovendringen vere berettiget til 12
méneder med dagpenge p& 70 pct. af maksimumsatsen, herefter pa 55
pct. af maksimumssatsen (de sikaldte forlengede dagpenge).

Med lovandringen pr. 1.7.1985 blev understottelsesperioden (med
normale dagpenge) siledes i princippet tidsbegrenset igen. Inden 1.
arbejdstilbud ville man kunne fi dagpenge i mindst 1% ar, arbejds-
tilbudet ville vare mindst 7 méneder, og efter arbejdstilbudet ville
man kunne modtage (normale) dagpenge i 2%2 ar. Det giver en
samlet understottelsesperiode pd mindst 4 &r og 7 méneder for 25-
52-4rige.®

6. Ledige, der var fyldt 55 &r ved opher af et tidligere arbejdstilbud, havde efter loven
ret til et nyt arbejdstilbud. Det betyder, at en person, der blev ledig som 53-arig, ville

kunne fortsette pd understottelse frem til 60 &rs alderen.
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Det primare argument for lovendringen, der medforte voldsomme
protester fra bl.a. fagbevagelsen, og som Socialdemokratiet stemte
imod i Folketinget, var, at den hidtidige jobtilbudsordning ikke
fungerede, idet op mod halvdelen af de langtidsledige p& ny blev
(langtids)ledige efter deres arbejdstilbud og derfor blev berettigede
til et nyt arbejdstilbud. Af bemarkningerne til lovforslaget fremgar,
at 8.500 ledige blev placeret i et arbejdstilbud for 2. gang i 1983. De
havde altsd veret ledige i godt 4 ar. I 1984 skulle omkring 15.000 per-
soner have et arbejdstilbud for 2. gang og ca. 500 skulle have deres 3.
arbejdstilbud, svarende til at de havde haft en understottelsesperiode
pa i hvert fald 6 4r.

Det viste sig siledes, at den arbejdstilbudsordning, som de borgerlige
partier var med til at indfere i 1978, i praksis havde udviklet sig til en
arbejdsleshedsforsikring med ubegrenset varighed af understottelsen,
idet et stort antal langtidsledige fortsatte med at vere ledige pa trods
af ordningen. Det er interessant, at begreensningen af understottelses-
perioden blev foresldet i december 1984 — omkring et halvt &r efter,
at ledigheden var begyndt at falde. Ledigheden toppede i 1983, men
faldt i perioden 1983- 1986.

Protesterne mod loven gik pd mange aspekter, men iser pa de for-
lengede eller “nedsatte” dagpenge, som de ogsa blev kaldt. Det er
formentlig en vasentlig arsag til, at der efterfolgende blev gennemfort
nogle loveendringer, der beted, at kun meget f& personer nogensinde
overgik til de forlengede dagpenge. I loven var det blevet bestemt,
at den skulle tages op til revision i folketingsdret 1986-87, dvs. for
det tidspunkt (januar 1988), hvor de forste ledige kunne komme pé
forlengede dagpenge. En lovendring i maj 1987 sikrede med tilba-
gevirkende kraft, at ¢j heller de sikaldte overgangspersoner (personer
der havde afsluttet seneste arbejdstilbud for 1.7.1985) kunne komme
pa forlengede dagpenge for 1.1.1988. En politisk aftale mellem rege-
ringen og de radikale i fordret 1987 indebar endvidere, at revisionen af
arbejdstilbudsordningen blev udskudt til folketingsiret 1987-88 med
den begrundelse, at den skulle forberedes grundigt. Aftalen mellem
de radikale og regeringen blev som konsekvens heraf udmentet i en
yderligere lovendring i juni 1987, der indebar, at ledige, som havde
gennemfort arbejdstilbud af normal varighed, forst kunne komme pa
forlengede dagpenge 1.1.1989 eller senere.
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Den borgerlige regerings opfattelse af ordningen med uddannelses- og
iverksaetterydelse var, at den var god for dem, som havde udnyttet
tilbudene. Problemet var, at kun fi havde benyttet ordningerne. I den
forbindelse rettede arbejdsministeren bebrejdelser mod oppositionen
for at knytte en sammenheng mellem “uddannelse” og forlengede/
nedsatte dagpenge. Ifolge regeringen var en af forklaringerne pé den
ringe udnyttelse af ordningen de kampagner, som modstanderne af
ordningen havde iverksat. Sikringen af, at ingen ledige ville komme
pa forlengede dagpenge, for revisionen var gennemfort, var derfor
ifelge arbejdsministeren etableret for at skabe godt diskussionsklima
i forbindelse med lovrevisionen.

Lovrevisionen pr. 1.1.1989

I forbindelse med finansloven for 1988 indgik regeringen og Social-
demokratiet en aftale om arbejdstilbudsordningen, som i fordret 1988
bl.a. blev udmentet i en lovendring, der indebar, at de forleengede
dagpenge skulle afskaffes pr. 1.1.1989.7 Aftalen indebar ogsd, at der
skulle ske en forsterket informations- og vejledningsindsats pd et
tidligt tidspunke i ledighedsforlobet, og at “regeringen fremlaegger sit
forslag til revision af arbejdstilbudsloven med henblik p4 at forbedre
ordningerne med arbejdstilbud og uddannelsesmulighederne med
uddannelsesydelse. Sigtet er at oge den genoptreningsmassige effekt,
sd de lediges fortsatte tilknytning til arbejdsmarkedet sikres.” Endelig
fastslog aftalen, at for regeringen forelegger sit forslag til lovrevision,
vil forslaget blive forhandlet med arbejdsmarkedets parter.

I april 1988 fremsatte regeringen lovforslaget vedrerende revisionen
af arbejdstilbudsordningen. Det niede ikke at blive behandlet i Fol-
ketinget, inden der blev udskrevet valg. I juni 1988 fremlagde rege-
ringen en redegorelse vedrorende en forsterket indsats mod langvarig
ledighed. Redeggrelsens indhold svarede i vidt omfang til indholdet

af det fremsatte lovforslag. Socialdemokratiet var meget kritisk over

7. Endvidere indebar loveendringen, at ingen ledige mitte komme pa forlengede dag-
penge inden den 1.1.1989. Loven indebar derfor ogs, at ledige, som i lgbet af seneste
arbejdstilbud ikke havde optjent timer nok til at opfylde 26-ugers reglen, skulle have
et nyt arbejdstilbud, siledes at de ikke kom pa forlengede dagpenge (i 1987 udgjorde
denne gruppe 100 personer). Aftalen i fordret 1987 med De Radikale havde alene
vedrort ledige, som havde varet i et arbejdstilbud af normal varighed.

UDVIKLINGSLINIER I ARBEJDSMARKEDSPOLITIKKEN 11’7



for redeggrelsen, men i lobet af sommeren 1988 forhandlede rege-
ringen og socialdemokratiet sig til enighed om en revision af arbejds-
tilbudsordningen. Lovforslaget herom blev fremsat i oktober 1988,
og lovrevisionen blev vedtaget i december 1988 med ikrafttreden
1.1.1989. Det blev i loven bestemt, at den skulle tages op til revision
i folketingsaret 1991-1992. Det blev senere udskudt til 1992-1993.

Hovedindholdet i revisionen var for det forste, at der skete en frem-
rykning af tilbudene. Iverksetterydelse var nu en rettighed efter 5
méneders ledighed, ogsé for de under 25-4rige, og ledige uden kom-
petencegivende uddannelse fik ret til uddannelsestilbud af op til 212
drs varighed for 1. arbejdstilbud. Retten til et uddannelsestilbud var
betinget af mindst 12 méneders ledighed. For det andet var der efter 1.
arbejdstilbud en ret til uddannelsestilbud af op til 2 &rs varighed. For
det tredje blev der indfert ret til 2. arbejdstilbud for ledige, som efter
1. arbejdstilbud havde gennemfort et uddannelsestilbud, for ledige,
der var holdt op med at modtage iverksetterydelse, og for ledige uden
kompetencegivende uddannelse, som efter en konkret vurdering ikke
skennedes at kunne gennemfore en uddannelse. For det fjerde var der
for ledige pa 50 ar og derover ret til fortsatte arbejdstilbud. Endvidere
var der tale om en udvidelse af uddannelsesmulighederne med uddan-
nelsesydelse for ledige under 25 r. Og endelig var det blevet bestemt,
at seneste arbejdstilbud fer lovens ikrafttraden altid skulle betragtes
som 1. arbejdstilbud. Det gjaldt ogsd for de arbejdstilbud, som blev
givet efter lovens ikrafttreden, undtagen de arbejdstilbud, som blev
givet efter bestemmelserne om 2. arbejdstilbud i loven.

Sidstnavnte @ndringer betod, at understottelsesperioden for en raekke

ledige i realiteten blev forleenget, og ser man under et pé lovgivningen

i hele perioden fra omkring 1975 til 1989, ma man sige, at understot-
telsesperioden med fulde dagpenge for langt de fleste i realiteten var
uendelig lang.

Pr. 1.1.1989 kunne understottelsesperioden typisk vere: 21 maneder
med dagpenge/uddannelsestilbud for forste arbejdstilbud, 7 méine-
ders arbejdstilbud, 21 maneder med dagpenge/uddannelsestilbud
efter 1. arbejdstilbud, 7 maneder i 2. arbejdstilbud og herefter 30
mdneders dagpenge, dvs. i alt godt 7 ar. Som navnt ovenfor blev der
i 1985 fastsat en understottelsesperiode pa 4 ir og 7 méneder. Sidst-
navnte periode kom dog aldrig til at virke som forudsat (p& grund
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af dispensationer mv., jf. ovenfor). Det er interessant, at forleengelsen
af understottelsesperioden i 1987-1988 og pr. 1.1.1989 kom i en
situation med hgj og stigende ledighed. Som nzvnt faldt ledigheden i
1983-1986. Den stagnerede fra 1986 til 1987, men steg herefter hvert
&r frem til og med 1993.

I forhold til den tidligere lov, hvor tilbud om uddannelse var en mulig-
hed, som den ledige kunne forsege at udnytte, beted den nye lov, der
tradte i kraft i 1989, at der blev indfert en rez til uddannelse efter 12
méneders ledighed for ledige uden kompetencegivende uddannelse.
Denne @ndring kan vel bl.a. bedst forstés ud fra erfaringerne med den
tidligere ordning, hvor kun meget fd havde udnyttet muligheden for
uddannelse. Den manglende udnyttelse blev af Socialdemokratiet set
som udtryk for, at der ikke var tilvejebragt de nedvendige og relevante
uddannelsespladser. Ved at gore uddannelse til en ret forudsatte man,
at systemet havde pligt til at fremskaffe uddannelsespladser.

Efter 1988-lovrevisionen synes der i de folgende par ar at vare relativt
stille omkring arbejdstilbudsordningen pa den lovgivningsmaessige
scene. Den 17. maj 1991 indgik Socialdemokratiet, Det Konservative
Folkeparti, Venstre og Det Radikale Venstre en aftale om uddannelse
og aktivering, som bl.a. betad oprettelse af ekstra uddannelsespladser,
dvs. en styrkelse af uddannelseselementet i arbejdsmarkedspolitikken
generelt og i forbindelse med arbejdstilbudsordningen.

Arbejdsmarkedsreformer i 1990’erne

Den 26.11.1992 blev der indgiet en politisk aftale om finanslov 1993
og beskaftigelsesfremmende initiativer mv. mellem Det Konservative
Folkeparti, Venstre, Det Radikale Venstre, Centrum Demokraterne,
Kristeligt Folkeparti og Socialdemokratiet. Aftalen indebar bl.a., at
arbejdstilbudsordningen blev forleenget indtil udgangen af 1993, og
at ordningen skulle justeres pd visse punkter, hvilket skete ved nogle
lovendringer i december 1992. De indebar for det forste, at retten til
et uddannelsestilbud efter forste arbejdstilbud blev ophzvet. Samtidig
bortfaldt kravet om gennemforelse af uddannelsestilbud som betin-
gelse for andet arbejdstilbud. Dvs. at ledige, der havde gennemfort
forste arbejdstilbud, nu ville have ret til andet arbejdstilbud uden
betingelser. For det andet blev der skabt muligheder for (via besparel-
sen som felge at den netop navnte &ndring), at der kunne etableres
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forseg med behovsorienteret aktivering i en region i overensstemmelse
med de tanker, som Zeuthen-udvalget havde fremsat (Udrednings-
udvalget, 1992).

Et halvt &r senere (i juni 1993) blev Arbejdsmarkedsreformen, herun-
der lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik, vedtaget. Denne lov samlede
og reviderede de hidtidige regler i flere love, herunder arbejdstilbuds-
loven. Et af hovedprincipperne var, at aktiveringsindsatsen skulle
[fremrykkes, og der skulle gives prioritet til ledige med serlig risiko for
langtidsledighed. Efter de hidtidige regler blev tilbud som oftest forst
givet efter ca. 2 ars ledighed. Et af forméilene med den nye lov var, at
tilbud skulle kunne gives efter 12-15 méneders ledighed. P4 grundlag
af objektive kriterier skulle mélgruppen for en tidlig indsats udpeges.
Tilbuddene skulle tage hensyn til bide den lediges ensker og arbejds-
markedets behov. Inden for de forste 4 irs ledighed (den sikaldte
delperiode 1) fik den ledige nogle sikaldte minimumsrettigheder
giende ud pd ret til tilbud om arbejds- og/eller uddannelsesforlgb i
sammenlagt 1 ar. Dette forlgb skulle i gang senest efter 2 drs ledighed.
I bemarkningerne til lovforslaget hedder det, at den ledige har “ret og
pligt til 12 maneders minimumsrettigheder”. Dvs. den ledige kunne
ikke sige nej til minimumsrettighederne uden at risikere at miste ret-
ten til dagpenge pa grund af manglende rddighed. I delperiode 2 (3 4r)
garanteres den ledige et ydelsesniveau svarende til hgjeste dagpenge.
Dette kunne fx ske ved tilbud om arbejde/uddannelse. I modsatning
til den tidligere arbejdstilbudsordning blev der indfert det princip,
at stottet beskaftigelse ikke kunne telle som arbejde i relation til
26-ugers reglen.

Heraf ses, at understottelsesperioden pr. 1.1.1994 nu blev fastsat til
7 ér, hvilket var stort set det samme som efter lovrevisionen i 1988,
jf. ovenfor. Ved overgangen til den nye ordning skulle alle ledige
indplaceres i forhold til de nye delperioder 1 og 2. Generelt indebar
overgangsordningerne, s vidt det kan ses ud fra lovforslag og bemerk-
ninger, at ingen ledige fik en kortere resterende understottelsesperiode
efter de nye regler end efter de hidtil geeldende — ingen ledige blev altsa
i denne henseende ringere stillet, og en del af de personer, som havde
veret lengst ledige, fik en forlenget understottelsesperiode. Ledige,
som havde gennemfort 2. arbejdstilbud, fik forlenget deres resterende
understottelsesperiode med 1%2 &r. Disse personer ville s sammenlagt
have ret til en mulig understottelsesperiode p& omkring 8%2 ar.
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Hertil kommer, at de samtidigt vedtagne orlovsordninger muliggjorde
en forlengelse af understottelsesperioden. Der var siledes abnet op
for, at der kunne gives orlov til uddannelse i 1 ar i bide delperiode 1
og delperiode 2. Den samlede understottelsesperiode kunne herved
komme op pé 9 ér. I realiteten var der derfor ved Arbejdsmarkedsre-
formen narmest tale om, at den samlede understottelsesperiode blev
forlenget. Igen er det interessant, at det skete pé et tidspunkt med
ekstraordiner hej og stigende arbejdsloshed i drene op til og med

1993.

Herudover bestod @ndringerne i forbindelse med Arbejdsmarkeds-
reformen bl.a. i, at aktiveringstilbudene nu skulle kunne gives mere
fleksibelt, dvs. i hejere grad afspejle den lediges situation og ensker
samt arbejdsmarkedets behov. Desuden blev der indfert et nyt akti-
veringsinstrument “serlig tilrettelagt jobtreening” (senere @ndret til
“individuel jobtrening”), som var mélrettet de mest udsatte ledige,
som vanskeligt kunne opnd beskeftigelse pd normale vilkdr. Det
blev dog pa grund af modstand fra fagbevegelsen kun brugt i yderst
begrenset omfang. Endvidere blev p& baggrund af bl.a. de evaluerin-
ger, der havde varet gennemfort af den tidligere indsats, begrebet
“individuel handlingsplan” indfert som led i en forsterket vejlednings-
indsats over for de ledige. I forbindelse med arbejdskravet (26-ugers
reglen) blev endvidere den konsekvensendring indfert, at det nu kun

skulle vare opfyldt ved starten af en ledighedsperiode.

I de folgende &r fra 1994 til (medio) 2002 blev der gennemfort en
rekke yderligere justeringer/ @ndringer af Arbejdsmarkedsreformen
pa baggrund af den faldende ledighed og de hidtidige erfaringer med
reformen. De vigtigste 2ndringer, som vedrerer lengden af understot-
telsesperioden, omtales i det folgende.

Pr. 1.1.1995 blev indfort ret og pligt til tilbud pé fuld tid i delperiode
2, hvor der hidtil havde varet tale om en indkomstgaranti, jf. ovenfor.
Det betod bl.a., at afslag pé at deltage i tilbud ville medfere bortfald
af retten til dagpenge. Indkomsten under tilbud ville svare til de mak-
simale dagpenge. Timelgnnen i jobtrening ville vere overenskomst-
massig bortset fra evt. i offentlig jobtrening, hvor der siden 1.1.1992
havde veret fastsat en maksimal timelgn. Hvis indtegten i jobtrening
herved kom op over maksimale dagpenge, ville arbejdstiden blive
nedsat, si den samlede indtegt svarede til maksimale dagpenge.
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I december 1995 vedtog Folketinget en reduktion af den samlede
understottelsesperiode til 5 4r. Reduktionen skulle ske gradvist ved
at forkorte delperiode 1 (herefter kaldet dagpengeperioden) fra 4 il
2 4r, séledes at ret og pligt-aktiveringen i delperiode 2 (herefter kal-
det aktivperioden) pabegyndes efter 2 ars ledighed. Det beted, at de
sikaldte minimumsrettigheder i delperiode 1 efterhinden blev over-
fladige. Fremrykningen skulle pibegyndes den 1.1.1997 og forven-
tedes afsluttet senest 1.1.1999. Begrundelsen for 2ndringen var den
positive konjunkturudvikling, som bl.a. beted, at der i arbejdsmar-
kedssystemet ville vare kapacitet til at pibegynde fremrykningen.8

I december 1995 blev desuden vedtaget en serlig puljejobordning,
hvor hensigten var at skabe jobpladser for langtidsledige (med mindst
2 ars ledighed) pa udvalgte offentlige omrader. Herved kunne opnis et
hejere serviceniveau pd institutionerne, som fik mulighed for ansat-
telse ud over og uathengigt af bevillingerne i ovrigt. Lontilskuddet
ved oprettelse af puljejob svarede til ydelsen til den ledige. Den ledige
kunne vare beskaftiget i et puljejob i op til 3 &r, dvs. i princippet i
hele aktivperioden. Puljejobbene skulle finansieres af en sarlig pulje
uden for bevillingen til arbejdsmarkedsindsatsen i gvrigt.

Endelig blev 26-ugers reglen @ndret i december 1995. Ret til at
pabegynde modtagelse af dagpenge ville fra 1.1.1997 vere betinget
af 52 ugers arbejde inden for 3 &r. Da 26-ugers reglen kun skulle vere
opfyldt ved starten af en dagpengeperiode fra 1.1.1994, havde denne
@ndring siledes ikke betydning for understottelsesperiodens lengde.
En loveendring i foraret 1997 beted, at 3 ars perioden kunne forleenges
med op til 2 &r for personer, som har varet lengerevarende syge eller
varet pd barsels-, bernepasnings- eller uddannelsesorlov. Perioden
forlengedes ogsa for personer, som med stotte efter bistandsloven har
passet handicappede, alvorligt syge born eller nere familiemedlemmer,
der onsker at do i eget hjem.

I december 1996 blev gennemfort enkelte loveendringer af betydning for
de langtidsledige. Offentlige arbejdsgivere kunne fi en preemie pa 25.000

8. Samtidig blev adgangen til uddannelsesorlov begrenset til hojst 1 &r, og perioder med
uddannelsesorlov skulle fremover betragtes som en del af den samlede understottelses-

periode.
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kr. (forhgjet til 50.000 kr. i juni 1998), séfremt de ansatte en person, der
var i et stottet job, ordinrt job i mindst 18 mineder. Desuden blev det
fastsat, at kun ledige i aktivperioden kunne blive ansat i puljejob.

I december 1998 blev gennemfert en rakke yderligere lovendrin-
ger — Arbejdsmarkedsreformens sikaldte fase 3. De indebar bl.a., at
understottelsesperioden blev yderligere afkortet. For de over 25-irige
forkortedes dagpengeperioden til 1 4r, siledes at den samlede under-
stottelsesperiode pr. 1.1.1999 var 4 ar for denne gruppe. Andringen
skulle gennemfores gradvist, siledes at den var fuldt indfaset for alle
ledige ved udgangen af 2000. For under 25-drige blev dagpengeperio-
den fastsat til 6 maneder. For under 25-drige uden erhvervsuddannelse
var dagpengeperioden fra april 1996 allerede blevet forkortet til 6
mdneder. Efter de 6 maneder havde de unge ret og pligt til et tilbud
om uddannelse i 18 maneder. Unge med en vis leengere erhvervserfa-
ring kunne dog i stedet velge et tilbud om jobtrening i 18 maneder.
For under 25-arige uuddannede ledige uden serlig erhvervserfaring
kan man saledes sige, at understottelsesperioden var blevet forkortet til
6 méneder. Herefter modtages en understottelse pd halvdelen af dag-
pengene. For under 25-4rige uuddannede ledige med en vis erhvervs-
erfaring var understottelsesperioden som for 25-drige og derover. For
under 25-8rige med en erhvervsuddannelse af en varighed pa mindst
18 mineder var understottelsesperioden frem til 1.1.1999 ogsd som
for over 25-arige. Pr. 1.1.1999 blev dagpengeperioden for alle unge
fastsat til 6 maneder, aktivperioden til 3 4r.

Efter de regler, som var blevet indfort ved Arbejdsmarkedsreformen,
havde alle aldersgrupper op til 60 ar ret og pligt til aktivering. Pr.
1.1.2000 abnes op for den mulighed, at arbejdsformidlingen kunne
undlade at aktivere 58-59-4rige. Samtidigt slis offentlig jobtrening og
puljejob sammen til et redskab, og der indferes et nyt redskab bereg-
net for ledige i aktivperioden: Arbejdspraktik. Et praktikophold varer
2-4 uger, hvor den ledige modtager en ydelse svarende til hidtidige
dagpenge. Pr. 1.1.2000 blev som forsagsordning endvidere indfert
de sikaldte servicejob mélrettet mod langtidsledige (1Y% ars ledighed)
pa 48 ar og derover. Der var tale om job i den offentlige sektor. Det
var frivilligt, om de offentlige arbejdsgivere ville oprette disse job.
Lontilskuddet var pa 100.000 kr. pr. &r, og lennen (og indkomsten) i
servicejob var overenskomstmassig. Ansattelse i et servicejob var sile-
des ikke aktivering. Et ar senere blev det vedtaget, at servicejob kunne
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tzlle som arbejde i relation til 26-ugers reglen — i modsztningen til
det princip, der ellers blev indfert med Arbejdsmarkedsreformen i
1994, og som indebar, at stottet beskeftigelse ikke kunne regnes som
arbejde i relation til 26-ugers reglen. Den borgerligere regering, der
tiltrddte sidst i 2001, ophavede i fordret 2002 servicejobordningen,
som kunne minde lidt om den tidligere arbejdstilbudsordning dog
med den vasentlige forskel, at servicejob ikke var en rettighed.

Diskussion

I forbindelse med gennemgangen af perioden op til 1970, jf. ovenfor,
blev der pidpeget en tydelig konjunkturathengighed i fastsettelse af
understottelsesperiodens lengde. Ogsé efter 1970 synes der at eksi-
stere en sidan konjunkturafthengighed, jf. figur 1.

Der er en relativt klar tendens til, at nar ledigheden stiger (falder),
fastseettes en lengere (kortere) understottelsesperiode.” Sociale hensyn
og hensynet til at bevare arbejdskraftens arbejdsevne (og dermed til-
knytningen til arbejdsmarkedet) synes at spille en rolle som motiv for
forleengelse af understottelsesperioden i en nedgangskonjunktur. I en
opgangskonjunktur er det bl.a. arbejdsmarkedspolitiske hensyn til virk-
somhedernes behov for arbejdskraft, der synes at motivere en forkortelse
af understottelsesperioden (og skarpede ridighedskrav i gvrigt).

Man kan ikke sige, at det entydigt har varet sddan, at forlengelser
(forkortelser) af understottelsesperioden er gennemfort af socialde-
mokratisk (borgerligt) ledede regeringer. Umiddelbart kunne man tro,
at partierne til hojre for midten, ved et givet ledighedsniveau, ville
foretrekke en kortere understottelsesperiode end Socialdemokratiet
og partierne til venstre for midten. Der er nok en vis tendens i denne
retning, jf. ovenfor. P4 den anden side fremgar det fx af figur 1, at den
borgerlige regering i 1985 ved et ledighedsniveau pd 9 pct. nedsatte
understottelsesperioden til ca. 4% ar, mens understottelsesperioden
blev nedsat til 5 r ved et tilsvarende ledighedsniveau i 1996 under
en socialdemokratisk ledet regering.

9. Hyis en tilsvarende tendens gor sig geldende i andre lande, ber man i gvrigt vere
forsigtig med at foretage internationale sammenligninger uden at tage hensyn til ledig-

hedens starrelse.
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Figur 1
Ledighedsprocent og understottelsesperiode. 1970 — 2001.
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Kilde: For s& vidt angar ledighedsprocenterne, er kilden diverse statistiske tidrsoversigter, Danmarks
Statistik. For s& vidt angar definition af kilder vedrerende understettelsesperiode: Se teksten.

Det er velkendt, at chancerne pa arbejdsmarkedet i hoj grad hanger
sammen med alder. Gennemggende er der en tendens til, at unge
— selv om de ofte har en storre risiko for at blive arbejdslese end ldre
— har lettere ved at finde nyt arbejde, nér de er blevet arbejdslose, end
@ldre, dvs. personer over fx 50 ar. “Normalvarigheden” af ledigheden
er siledes forskellig i forskellige aldersgrupper. Det er ogsd baggrunden
for, at der forenklet sagt er en tendens til, at understottelsesperioden
er stigende med den lediges alder.

Sarlig markant er det, for sd vidt angdr de zldre. Allerede i 1979 blev
understottelsesperioden for de over 60-drige i en vis forstand gjort
meget lang, jf. efterlonsordningen. I perioden 1978-85 var under-
stottelsesperioden i princippet uendelig lang for alle, jf. ovenfor. For
de over 25-4rige blev understottelsesperioden i 1985 forkortet til
omkring 4 dr og 7 maneder. Reglerne pa daverende tidspunkt var
imidlertid indrettet p& en sddan made, at hvis en person blev ledig
som 53-4rig, si kunne den pigzldende fortsette med understottelse
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frem til efterlonsalderen (60 4r). Denne alder, fra hvilken man siledes
kunne modtage understottelse frem til 60 érs alderen,!? har, s3 vidt det
er muligt at se ud fra lovgivningen, udviklet sig pa folgende méade:

e Fra1985:53 ar
e Fra1989: 48 ir
*  Fra1994: 43 ar
e Fra1996: 45 ir
e Fra1999:514ar

For de zldre afgreenset som ovenfor har understottelsesperioden
siden 1985 veret klart hojere end for andre ledige.!! Af opstillingen
ovenfor fremgar ogsa klart, at nzvnte aldersgrense varierer med kon-
junkturerne. Nar de forvarres, senkes den alder, fra hvilken man kan
modtage understottelse i meget lang tid, jf. situationen op til 1989 og
op til 1994. Nér de forbedres, forhgjes denne alder, jf. udviklingen i
perioden 1994-1999.12

Ovenfor har jeg kommenteret variationen i understottelsesperiodens
lengde. Noget andet er det nivean, som understottelsesperioden vari-
erer omkring. Tidligere blev det navnt, at understottelsesperiodens
leengde formentlig henger sammen med, hvor lenge en arbejdsdyg-
tig og arbejdsvillig person normalt kan risikere at vare arbejdsles.
Den tid, det tager at finde arbejde, athenger imidlertid i sig selv af
understottelsesperiodens lengde. Er der forst pa et tidspunke fastsat
en relativt lang understottelsesperiode, synes der at vare en tendens
til, at den relativt lange understottelsesperiode fastholdes. Det ligner
en historieathengighed. Maske skyldes det ogsd, at der formentlig

10. Forudsat at man ved denne alder kunne opfylde betingelserne for at gi p efterlon.

11. For personer pd 60 ir og derover er der sarlige regler. Disse omtales ikke i denne
artikel.

12. I denne sammenhang kan man ogsd navne, at der pr. 1.3.1992 for 55-59-4rige
langtidsledige blev indfert mulighed for at modtage en sikaldt overgangsydelse frem
til den 60. &r, forudsat at de ved denne alder ville opfylde kravene for at gd pa efterlon.
Overgangsydelsen var de forste 2V2 ér pé storrelse med de dagpenge, den ledige ellers
ville have fiet, herefter 80 pct. af de maksimale dagpenge. Under overgangsydelsen
skulle man ikke std til ridighed for arbejdsmarkedet. Pr. 1.1.1994 blev det muligt at g&
pd overgangsydelse fra det 50. 4r; ledighedskravet senkedes til 1 &rs ledighed, og over-
gangsydelsen blev nedsat til 82 pct. af hojeste dagpenge. En lovendring i december
1995 stoppede al tilgang til overgangsydelsen pr. 31.1.1996.
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ofte er storre modstand mod at forkorte understottelsesperioden end
mod at forlenge den. Den relativt lange understottelsesperiode i Dan-
mark kan bl.a. veere udtryk for den indflydelse, som fagbevaegelsen og
Socialdemokratiet har haft pd arbejdsmarkedslovgivningen i det 20.
drhundrede. Herunder kan det have spillet en rolle, at der tidligt blev
fastsat relativt lange understottelsesperioder, samt at arbejdslosheds-
forsikringen har varet varetaget af et stort antal fagligt afgrensede
arbejdsleshedskasser med deraf folgende faglige mobilitetsbarrierer.

Understottelsesperiodens lengde er i denne artikel blevet opfattet
som den samlede lengde af en passiv og en evt. aktiv understot-
telsesperiode, dvs. det er den periode, en ledig vil kunne modtage
understottelse, sifremt den ledige retter sig efter de krav og p&bud,
som arbejdsmarkedspolitiske myndigheder og arbejdsleshedskasserne
palegger den ledige. En markant udvikling er, at understottelsesperio-
den i stigende grad har indeholdt en aktiv komponent, dvs. udbetaling
af understottelse har veret ledsaget af et krav om deltagelse i en eller
anden form for aktivering (ud over det almindelige radighedskrav).

Ved indgangen til 1970’erne var understottelsesperioden 2%2 ar
— der var ingen “aktiv” periode. Med arbejdstilbudsordningen blev
forholdet aktiv/ passiv periode 0,33 (man fik ret til et arbejdstilbud
pd 9 méneder efter 27 maneders ledighed). Med fremrykningen af
arbejdstilbudet og indforelsen af uddannelsesydelse mv. steg forholdet
aktiv/passiv, og med Arbejdsmarkedsreformen i 1994 kan man sige, at
forholdet blev 0,57 (minimumsrettigheder i delperiode 1 pa 1 &r ogen
aktiv periode pd 3 af de i alt 7 understottelsesar). Senere i 1990’erne
ogedes forholdet til 0,75 (aktivperiode pd 3 &r, dagpengeperiode pd
1 4r).!13 Tendensen siden midten af 1970’erne har siledes varet, at
langtidsledige for at bevare understottelse i stigende grad har mattet
efterkomme krav/tilbud om aktivering, som settes ind stadig tidligere

i ledighedsforlgbet.

Ovenfor er forholdet mellem passiv og aktiv understottelsesperiode
omtalt pa basis af reglerne i lovgivningen herom. Man kan ogsa for-
soge at opgere, hvor stor en andel af de ledige (inkl. aktiverede) der

13. Som tidligere anfort er de nevnte tal, der udtrykker forholdet aktiv/passiv periode, af

flere grunde upracise.
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pa et givet tidspunke (eller fuldtidsledige i fx 1 4r) deltog i aktive
foranstaltninger. En sddan beregning viser, at aktiveringsgraden i 2.
halvdel af 1950’erne (1955-1959), hvor ledigheden var relativt hej, 14
pd mellem 5 og 10 pct., hvis man til de aktiverede medregner delta-
gere i beskaftigelsesforanstaltninger og arbejdslose kursusdeltagere. !4
Omkring 1980 13 aktiveringsgraden formentlig pa nogenlunde samme
niveau som i 2. halvdel af 1950’erne, men efter 1980 er aktiverings-
graden steget. Skonsmassigt 1d den i perioden 1982-1987 pa 10-13
pct., mens den i hele perioden 1990-1997 14 pd 19-21 pct. uden
nogen klart stigende eller faldende tendens. For &rene 1998-2000
kan aktiveringsgraden skonsmassigt beregnes til hhv. 24 pct., 27 pct.
og 23 pct.!> Det skal understreges, at disse tal er behzftet med nogen
usikkerhed, men tendensen er der nzppe tvivl om: En stigende andel
af de ledige (og herunder navnlig langtidsledige) deltager i aktive

foranstaltninger.

De aktive foranstaltninger kan bestd af enten uddannelse eller arbejde.
I 1958-59 deltog 16-19 pct. af de “aktiverede” i kursus, resten var i
beskeftigelsesarbejder. I midten af 1980’erne deltog skensmessigt
under 20 pct. af de aktiverede i uddannelse/kursus. Andelen steg til 23
pet. i hvert af drene 1990-92, 25 pct. i 1993 og 37 pct. i 1994. Fra og
med 1995 har over halvdelen og fra 1999 over 60 pct. af de aktiverede
forsikrede ledige deltaget i uddannelse/kursus. Der er siledes en meget
klar tendens til, at aktiveringen i stigende grad bestdr i uddannelse.

Ogsd hvis man ser pa aktivering i arbejde, er der sket @ndringer. Alle-
rede i 1919-loven vedrorende arbejdslashedsforsikring blev der indfort
muligheder for, at der kunne iverksattes sikaldte nodhjelpsarbejder,
hvor ledige kunne beskeftiges, hvis arbejdslesheden var meget hgj
gennem lang tid. Ved sidanne nodhjaelpsarbejder (eller beskaeftigelses-

14. Beregninger pa basis af tal i Arbejdsdirektoratets &rsberetninger (jf. Arbejdsdirektorens
beretning, diverse r) samt oplysninger for 1958-59 i Det Statistiske Departement
(1965).

15. Beregningerne for perioden 1980 og frem er foretaget pd basis af oplysninger fra
Danmarks Statistik, herunder statistikken vedrerende arbejdsmarkedspolitiske foran-
staltninger og ledighed. Desuden bygger beregningerne pé oplysninger fra Arbejds-
markedsstyrelsen om antal deltagere i arbejdstilbudsordningen. Aktiveringsgraden er
kun beregnet for forsikrede. Personer pa overgangsydelse indgr som “passive” ledige i

beregningerne. Ledige p4 orlov indgr ikke i beregningerne.
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arbejder, som de senere blev kaldt) var der udelukkende eller primert
beskaftiget arbejdslgse. Der kunne fx vare tale om offentlige anlags-
arbejder, vejarbejde o. lign. Der var ikke tale om normale arbejdsplad-
ser, og lonvilkdrene kunne adskille sig fra almindelige arbejdspladser.
Nodhjzlpsarbejder har aldrig haft serlig stor betydning i Danmark,
hvilket Vater (1932) forklarer med Danmarks serlige erhvervsfor-
hold. Muligheden for at iverksatte statsstottede beskeftigelsesarbe;-
der eksisterede i arbejdslgshedsloven frem til 1970’erne. Aktivering i
arbejde bestod for de forsikrede ledige efter 1978 imidlertid primeart
i arbejdstilbud i henhold til arbejdstilbudsordningen, ikke i beskaf-
tigelsesarbejder,!¢ dvs. at de ledige blev beskeftiget p& almindelige
arbejdspladser, der ikke var specielt oprettet pd grund af ledigheden.

Lige siden arbejdstilbudsordningen blev indfert, har det varet priori-
teret, at de langtidsledige skulle i arbejdstilbud/jobtrening fortrinsvis
i den private sektor, og lige siden ordningens indferelse har det varet
svaert at formd de private arbejdsgivere til at beskeftige s& mange
langtidsledige, som man fra politisk side fandt enskeligt, og generelt
har der ofte varet problemer med at fremskaffe et tilstrekkeligt antal

arbejdstilbud til de langtidsledige.

Det er sdledes sket en kvalitativ @ndring af understottelsesperioden
pa flere mader. For det forste er det aktive element foreget. Forudsat-
ningen for, at dette kan lade sig gore, er, at der eksisterer et arbejds-
markedspolitisk apparat, der kan lgse aktiveringsopgaven. Aktivering
af de dimensioner, man har set i 1980’erne og 1990’erne i Danmark,
ville formentlig vere utenkelig for 1969, dvs. for arbejdsformidlin-
gen fik overdraget alle opgaver vedrerende ledighedskontrol. Der
md vere en offentlig myndighed, som kan std for gennemforelsen af
arbejdsmarkedspolitikken. Tilsvarende ville aktivering i uddannelse
i det nuverende omfang vere utenkelig uden den udbygning af de
erhvervsrettede og almene uddannelsesinstitutioner, som fandt sted i
perioden fra 1960’erne til 1990’erne. Institutionerne pa disse omrider
kan eventuelt selvsteendigt have pévirket arbejdsmarkedspolitikken,

16. Man kan dog sige, at de beskaftigelsesprojekter, som kommunerne siden 1970’erne
har kunnet iverksette, minder lidt om beskaftigelsesarbejder pa den méde, at der i
begge tilfelde er tale om, at ledige samles p4 en fysisk lokalitet for at udfore en eller

anden aktivitet.
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fordi de jo vil have en (naturlig) institutionsinteresse i at overleve og
konsolidere sig som institutioner. Institutionsinteresserne kan dog
nappe siges at have veret drivkrefterne i arbejdsmarkedspolitikken.

Egentlig kan man sige, at en aktiv politik, dvs. en politik med henblik
pa at give de (langtids)ledige arbejde, altid har varet foretrukket frem
for blot at give “passiv” understottelse. Udtryke anderledes kan man
sige, at en aktiv politik har eksisteret som en zanke mange ir, for den
blev realiseret som en handling. Ovenfor fremgik det fx, at de grund-
leeggende tanker om en aktiv indsats, som blev gennemfort ved arbejds-
markedsreformerne i 1990’erne, blev udtryke i midten af 1970’erne.!”
Nar den aktive politik ikke blev rigtig indfert for i 1990’erne, er det
sdledes ikke fordi, ideerne herom forst blev undfanget i 1990’erne.

Et blik pd de sidste 25 &r i 1900-tallet efterlader det indtryk, at
@ndringerne i understottelsesperioden og dens aktive/passive kompo-
nenter er gradvise. Dette trek kan méiske undertiden vere lidt svart at
fa oje p4, fordi skiftende regeringer gerne vil lancere deres forslag som
reformer, der bryder med den tidligere politik. Dette “gradvise” trek
gzlder bade selve den formulerede politik, men formentlig i endnu

hejere grad den politik, der faktisk fores ud i livet.

Et andet trek ved de gennemforte @ndringer er, at de ofte opfattes
som midlertidige. Der gennemfores en 2ndring, men samtidig slas det
fast, at man i lobet af en vis tid ma tage stilling til, om den pagzldende
@ndring fortsat er hensigtsmassig. Nar tiltagene er “midlertidige”, er
det i en vis forstand ngdtvungent. Det ville jo vare bedst, hvis man
kunne gennemfgre en lovgivning, som kunne holde i mange r. Der
er flere grunde til, at tiltagene ofte opfattes som midlertidige, fx ved at
det bestemmes, at der er tale om en ordning (evt. en forspgsordning),
der senere skal tages op til evt. revision. For det forste usikkerheden
omkring den fremtidige konjunktursituation. Man kan ikke med
sikkerhed forudse, hvordan ledighed og langtidsledighed udvikler
sig. Hvis udviklingen bliver anderledes end forudsat, er @ndringer
nedvendige. For det andet er der ofte usikkerhed om, hvordan en
given ordning vil virke. Det gelder ved indferelsen af mange arbejds-

17. I relation til unge arbejdslese, navnlig ikke-forsikrede, kan man dog sige, at den aktive

politik blev indledt i anden halvdel af 1970’erne.
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markedspolitiske tiltag, hvorfor ordningerne gores midlertidige, idet
man gerne vil se, hvordan de virker, for de forleenges. I ssmmenhang
hermed kan politisk uenighed om en ordning, herunder dens virkning,
betyde, at man for at f3 ordningen gennemfort indfojer en passus om,
at den inden for en vis tid skal tages op til fornyet vurdering.

Et tredje trek ved politikudviklingen i de sidste 25 &r af 1900-tallet
er, at der har veret tale om Ayppige @ndringer — ogsa af andre grunde
end som folge af eksplicitte midlertidige ordninger.

En fortolkning af udviklingen er, at man prever sig frem og justerer
kursen under indtryk af opndede erfaringer. Arbejdstilbudsordningen
blev fx oprindelig vedtaget med et bredt flertal (der inkluderede Ven-
stre og Det Konservative Folkeparti). 7 4r efter vedtagelsen foreslog
den borgerlige regering kraftige @ndringer i ordningen. Man havde
set, at ordningen ikke medforte, at de (fleste) langtidsledige kom i
arbejde. Derfor foreslog man en begrensning af understottelsesperio-
den kombineret med uddannelses- og iverksetterydelse. S ser man,
at der er store problemer i denne ordning, bl.a. fordi s f& benytter
tilbudene — langtidsledigheden bliver ikke effektivt bekempet med
ordningen, hvor de aktive tilbud 14 relativt sent i ledighedsforlgbet.
Herefter melder tanker om forebyggelse sig, dvs. pa et tidligt tidspunkt
skal ledige med risiko for langvarig ledighed udpeges, og de skal s&
have tilbud om, i forste omgang, motiverende vejledning, herunder
inspirationskurser, der blev indfert i 1988. Desuden skal tilbudene
generelt fremrykkes, si de kommer tidligere i ledighedsforlebet. Man
kan sdledes til en vis grad sige, at en oplevet fiasko med en given
ordning medferer, at ordningen revideres i en retning, der rummer
modsatte tendenser af den oprindelige ordning.

Flere eksempler kunne gives p&, at udviklingen i den arbejdsmar-
kedspolitiske lovgivning siledes kan opfattes som en soge-lere-proces.
Hvis denne diagnose er rigtig, kan den opfattes som et udtryk for
rationalitet i arbejdsmarkedspolitikken.

Konklusion

I denne artikel har jeg i et historisk perspektiv navnlig set pa, hvor
leenge der kan udbetales understottelse til forsikrede ledige i form af
enten kontant hjelp eller ydelser under aktive tilbud mv. P4 grund
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af studiets pilot-karakter og begrensede omfang mé konklusionerne
nedvendigvis bestd af begrundede hypoteser.

P4 basis af et blik pa lovgivningen pd omradet i Danmark i de sidste
ca. 100 ar formoder jeg, at understottelsesperiodens leengde blandt
andet haenger sammen med, hvor lenge arbejdsdygtige og arbejdsvil-
lige ledige pa et givet tidspunkt hejst er om at finde arbejde. Denne
periode kalder jeg ledighedens normalvarighed.

Jo lengere (kortere) normalvarighed, jo lengere (kortere) understot-
telsesperiode vil der blive fastsat. Normalvarigheden pa et givet tids-
punkt er siledes med til at forklare understottelsesperiodens lengde,
som imidlertid i sig selv pavirker normalvarigheden.!® Det betyder,
at den lengde af understottelsesperioden, der fastszttes pd et givet
tidspunkt, er med til at forklare lengden af understottelsesperioden pa
et senere tidspunkt. Der eksisterer en slags historieatheengighed. Den
relativt lange understottelsesperiode i Danmark i dag kan séledes del-
vist skyldes, at der tidligt blev fastsat en lang understottelsesperiode.

Normalvarigheden af ledighedsperioder varierer herudover med
konjunkturerne, strukturelle forhold pa arbejdsmarkedet og med
arbejdskraftens karakteristika, herunder iser alder. Det betyder, at
ogsd understottelsesperiodens leengde varierer med disse forhold.

Konjunkturerne: Jo hojere (lavere) arbejdsloshed, des leengere (kortere)
understottelsesperiode. Ovenstdende viser, at denne sammenhang
synes temmelig klar gennem hele den betragtede periode pd 100 4r.

Strukturelle forhold: Faglige og geografiske mobilitetsbarrierer forer
til en relativt hgj normalvarighed pd nogle omrider og dermed til
en lengere understattelsesperiode. Materialet i denne artikel peger i
denne retning, men nevnte tese er ikke underbygget i samme grad
som den foregdende tese om konjunkturathengighed.

18. Jo lengere tid man kan modtage understottelse, jo lengere tid kan man bruge til at

finde et attraktivt arbejde.
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De forsikredes alder: Aldre ledige har gennemgiende sverere ved at
opnd beskaftigelse end yngre, hvilket indeberer, at der fastsettes en
leengere understottelsesperiode for @ldre end for yngre. Dette synes
klart tilfeeldet i perioden fra 1985 og frem.

Forudsztningen for de navnte sammenhange er, hvad man kunne
kalde nogle arbejdsmarkedspolitiske grundprioriteringer giende
ud pd, at alle arbejdsdygtige og arbejdsvillige (langtids)ledige ber
modtage understottelse, og at alle modtagere af understottelse bor
vare arbejdsdygtige og arbejdsvillige. Det er disse to hensyn, der i
kombination fremkalder ovennavnte sammenhange, som derfor er
betinget af politiske prioriteringer. Der er siledes fx ikke tale om, at
konjunkturerne pa en eller anden mekanisk méde automatisk pavirker
understottelsesperiodens lengde. I princippet kunne man jo fx godt
forestille sig at fastholde en forholdsvis kort understottelsesperiode i
en lavkonjunktur. Det kunne medfore en storre faglig og geografisk
mobilitet, flere initiativer blandt de ledige med henblik p4 at forbedre
deres beskaftigelseschancer og mindre lgnpres, dvs. en storre flek-
sibilitet pa arbejdsmarkedet og en storre tiltro til arbejdsmarkedets
selvregulerende krefter.

Det, at understottelsesperiodens leengde varierer med konjunktu-
rerne, kan dermed i vidt omfang opfattes som et udtryk for wuendret
arbejdsmarkedspolitik. Hvis understottelsesperioden fx efter stignin-
gen i arbejdslesheden i midten af 1970’erne i Danmark havde varet
fastholdt pa de 2% 4r, kunne man med rette tale om et dramatisk

politikskift.
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Arbejdsloshedslovgivningen i Danmarks gennem 25 aar. 1907-1932.
Kobenhavn: Arbejdsdirektoratet.
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FYRTARN ELLER SLABEJOLLE?

DANSK ARBEJDSMARKEDS- OG
BESKAFTIGELSESPOLITIK OG DEN
EUROPAISKE BESKAFTIGELSES-
STRATEGI!

AF PER KONGSH@] MADSEN

Perspektiver p& EU og dansk
arbejdsmarkedspolitik

Mens det er banalt at konstatere, at den europziske dimension spil-
ler en stadig sterre rolle i forhold til dansk arbejdsmarkedspolitik, er
det straks svaerere at tage naste skridt. For hvem spiller hvilke roller?
Og hvem har hovedrollen? Er det sidan, at Danmark bliver stadig
mere “europeiseret” i den forstand, at de szrlige treek ved den danske
model efterhdnden udviskes? Eller er det omvendt sidan, at den dan-
ske made at gore tingene pé tjener som forbillede for EU. Kan man
for eksempel se den stigende inddragelse af arbejdsmarkedets parter,

1. Artiklen bygger i hovedsagen pa resultater fra forfatterens deltagelse i EXSPRO-
projektet, som var et EU-stottet forskningsprojekt gennemfort i perioden 1999 il
2001. Mere om EXSPRO-projektet kan ses pa projektets hjemmeside
http://www.sbu.ac.uk/euroinst/EXSPRO/index.html
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der har preeget EU-samarbejdet i de senere &r, som et tegn pd, at den
danske forhandlingsmodel er ved at vinde indpas i EU? Endelig kan
man rejse sporgsmaélet, om rollebesetningen gor nogen forskel: Fir
man et bedre arbejdsmarked athengigt af, om Danmark efterligner
Europa — eller omvendt?

De ovenstdende sporgsmél er store sporgsmal, som ikke skal forsages
besvaret fyldestgorende inden for denne artikels rammer, men de rej-
ste temaer vil blive dreftet i forhold til et enkelt, men vigtigt aspekt af
det europeziske samarbejde — nemlig udviklingen af den europiske
beskeftigelsesstrategi. Artiklen vil behandle denne proces ud fra to
synsvinkler:

* For det forste diskuteres sporgsmilet om “europiseringen” af
dansk arbejdsmarkedspolitik gennem en analyse af udviklingen
i EU’s beskaftigelsesstrategi samt en vurdering af det omfang, i
hvilket denne udvikling har pavirket — eller har varet pavirket af
— den danske udvikling.

* For det andet analyseres den danske arbejdsmarkeds- og beskaf-
tigelsespolitik i et komparativt EU-perspektiv med henblik pa
at indplacere den danske strategi i det europziske menster og
vurdere, om strategiforskellene ogsa gor en forskel i forhold til de
beskeftigelsespolitiske resultater.

Artiklen er opbygget efter folgende disposition: Afsnittet “Det danske
arbejdsmarked i et EU-perspektiv” giver et overblik med henblik pa
kort at beskrive “det danske beskaftigelsesmirakel”. Herefter folger
en gennemgang af den europziske beskaftigelsesstrategis historie og
dens forhold til andre af EU’s politiske processer. S& behandles tillige
sporgsmilet om forhold mellem udviklingen af dansk og europaisk
beskeftigelsespolitik, mens dansk beskaftigelsespolitik i et kompara-
tivt perspektiv analyseres i de to efterfolgende afsnit. Hvordan ligger
Danmark i EU-feltet? Betyder de forskellige nationale strategiprofiler
en malbar forskel for de beskaftigelsespolitiske resultater? Artiklen
afrundes med en kort konklusion.
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Det danske arbejdsmarked
I et EU-perspektiv

Danmark har gennem det seneste tidr optrddt som et monsterland
i EU. Eller for at citere Allan Larsson i hans davarende egenskab af
EU’s gverste embedsmand pé arbejdsmarkedsomradet:

“The Danish model, which provides the theme of this conference, is
of particular interest. Over the past few years, Denmark has imple-
mented many of the elements of what is now being pursued as the
European employment strategy of: employability, entrepreneurship,
adaptability and equal opportunities. Denmark has done this with
impressive results. That is why policymakers in many Member States
now look to Denmark as an inspiration for the development of labour
market policies in the EU”.2

Danmark karakteriseres som et forbillede med hensyn til arbejds-
markedspolitik. Det er jo ikke s& ringe. Umiddelbart er det ogsé let
at blive imponeret over de seneste ars udvikling i dansk ekonomi og
arbejdsmarked. Den dbne arbejdslgshed er faldet fra 349.000 personer
11993 til 145.000 personer i 2001 svarende til et fald fra 12,3 til 5,1
pet. af arbejdsstyrken. Den samlede beskeftigelse er fra 1993 til 2001
vokset fra 2.531.000 til ca. 2.700.000 personer, heraf flertallet i den
private sektor. Sidst — men ikke mindst — er denne vekst hidtil sket,
uden at betalingsbalancen er giet i redt (bortset fra 1998, hvor der
var et underskud pa 1,3 pct. af BNP).

Denne udvikling har, som vist i figur 1, placeret Danmark blandt de
EU-lande, som nu har den laveste ledighed.

Som det fremgdr af figur 2, scorer Danmark ogsé en topplacering malt
pa den andel af den voksne befolkning, som er i beskaftigelse — netop
det succeskriterium for EU’s arbejdsmarkeder, der blev fastlagt pa
Lissabon-topmedet i 2000.

2. Fraindleg pa symposium med titlen: What can we learn from Denmark? Wissenshaft
Zentrum Symposium, Berlin, 10 February 1999.
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Figur 1
Arbejdslashedsprocenten i en reekke EU-lande, 2000.
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Kilde: Employment in Europe, 2001.

Figur 2

Andel af den voksne befolkning i beskasftigelse, 2000. Procent.
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I forlengelse af disse umiddelbare mal for succes pd det danske
arbejdsmarked har der veret en voksende international interesse for
de sertrek ved det danske beskeftigelsessystem, som har muliggjort
denne udvikling (Madsen, 1999; Auer, 2000). En populer fremstil-
ling af den danske model, den “gyldne trekant”, tager udgangspunkt
i tre karakeeristiske treek ved det danske arbejdsmarkedssystem (Jor-
gensen & Pedersen, 2000: 97; Madsen, 2002):

* En hgj mobilitet og fleksibilitet kombineret med let adgang for
virksomhederne til afskedigelse af medarbejdere

* Ensocialisering af en stor del af omkostningerne ved fleksibiliteten
gennem et generpst offentligt dagpengesystem

* En aktiv arbejdsmarkedspolitik med et sterke element af tidlig
pligtaktivering

Disse tre elementer fungerer i et nart samspil i den forstand, at den
lette adgang til fyring af medarbejdere bliver socialt acceptabel pa
grund af det generose dagpengesystem. De personer, som ikke selv
finder beskeftigelse efter kortvarig ledighed, opkvalificeres gennem
den aktive arbejdsmarkedspolitik, som kan udnytte de mange jobib-
ninger, der folger med den heje mobilitet. Den danske model ses
derfor som en modsaztning til beskaftigelsessystemer (som fx i Syd-
europa, men ogsd i Sverige), hvor der legges et storre socialt ansvar
pa virksomhederne gennem restriktioner p& adgangen til at afskedige
medarbejdere.

En forfolgelse af dette tema vil dog fere for langt vak fra artiklens
fokus pa den europeziske beskeftigelsesstrategi. I det folgende afsnit
vendes opmarksomheden derfor mod udviklingen pé beskaftigelses-
omradet i EU.

Politikintegration og dben koordinering:
Fra Essen til Luxembourg

EU’s beskaftigelsesstrategi si dagens lys under det Europaiske Rids
mede i Essen i december 1994 — som en opfelgning pid Hvidbogen
om vakst, konkurrenceevne og beskaftigelse fra 1993. Hermed blev
beskeftigelsen loftet frem pa den europziske politiske dagsorden.
Essen-deklarationen fremhavede fem politikomrider:
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* Investering i erhvervs- og arbejdsmarkedsuddannelse

* Forbedring af arbejdsmarkedspolitikkens effektivitet

* Indsats for langtidsledige

* Forogelse af beskaftigelsesindholdet i den ekonomiske vakst
* Reduktion af ikke-lonomkostninger

Desuden bad Det Europziske Rdd medlemsstaterne om at udar-
bejde flerdrige beskaftigelsesprogrammer (de sakaldte Multi-annual
Programmes eller MAP’er) og rapportere til Kommissionen om pro-
grammernes gennemforelse. Disse MAP’er blev fremsendt til Kom-
missionen i 1995, og i 1996-1997 indleverede landene rapporter om
deres fremskridt til mederne i Det Europiske Rad.

I 1997 indeholdt Amsterdam-traktaten et nyt kapitel om beskefti-
gelsen og sikrede hermed beskeftigelsen en central placering i EU’s
politiske liv (Johansson, 1999). For forste gang blev sikring af beskaef-
tigelsen formuleret som en tvergiende opgave for alle EU’s politik-
omréder. Det hedder i traktaten, at man skal betragte beskaftigelses-
fremme som et sporgsmal af felles interesse og samordne indsatsen i
den henseende. Milsatningen om et hojt beskaftigelsesniveau skal
tages med i overvejelserne ved udformningen og gennemforelsen af
Fellesskabernes politikker og aktiviteter.

I denne forstand blev princippet om politikintegration siledes introdu-
ceret ogsé pa det beskaftigelsespolitiske omride. Beskeftigelsespolitik-
ken opfattes i Amsterdam-traktaten ikke som et serligt arbejdsmar-
kedspolitisk politikfelt, men som en tvergiende politik, hvis mal skal
opfyldes gennem en falles samordnet indsats fra en rekke sektorpoli-
tikker og fra den generelle gkonomiske politik.

Desuden indfortes to vigtige institutionelle nyskabelser. For det forste
blev Ridet forpligtiget til hvert ar at formulere detaljerede retnings-
linier for beskeftigelsespolitikken, som de enkelte medlemslande skulle
folge i formuleringen af deres respektive beskaftigelsesstrategier. For
det andet fik Ridet bemyndigelse til, med kvalificeret flertal og efter
indstilling af Kommissionen, at fremkomme med anbefalinger til
det enkelte medlemsland som led i en &rlig eksamination af deres
beskeftigelsespolitikker. Beskaftigelsespolitikken var dermed blevet
til Hoj politik i EU.
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I forlengelse af Amsterdam-traktaten vedtog Luxemborg-topmedet i
november 1997, at den europziske beskaftigelsesstrategi skulle bestd
af fire sojler:

*  Beskaftigelsesparathed (employability)

*  Beskeftigelsesfremme (entrepreneurship)

*  Fremme af tilpasningsevnen (adaptability)
» Ligestilling (equal opportunities)

Endvidere fastlagdes en &rlig procedure omfattende udformning (og
revision) af et detaljeret sat af retningslinier og mélsztninger for hver
af de fire sgjler. De forste sat af retningslinier, som blev fastlagt pa
Luxemborg-topmedet, skulle s& omsattes til nationale handlingspla-
ner for beskeftigelse i de enkelte medlemslande — de sikaldte NAP’er
(National Action Plans for Employment).

De forste NAP’er blev udformet af medlemslandene i starten af
1998 og efterfulgt af statusrapporter i september 1998. I decem-
ber 1998 offentliggjorde Kommissionen og Rédet den forste felles
beskeftigelsesrapport (Joint Employment Report), der opsummerede
og vurderede udviklingen i de 15 medlemslande. Samtidig vedtog
Rédet et revideret szt beskeftigelsespolitiske retningsliner, der var
blevet foresldet af Kommissionen i oktober mined. Desuden athold-
tes i fordret 1999 bilaterale seminarer mellem Kommissionen og de
enkelte medlemslande med henblik pa at diskutere udformningen af
de nationale beskeftigelseshandlingsplaner for 1999. Fra medlemslan-
dene omfattede deltagerkredsen bide centralt placerede embedsmand
og reprasentanter for arbejdsmarkedets parter.

I juni 1999 indleverede hvert af medlemslandene en ny beskftigel-
seshandlingsplan til Kommissionen. Planen indeholdt en gennem-
gang af implementeringen af planen fra 1998 og en beskrivelse af de
justeringer, som fulgte af de nye beskaftigelsespolitiske retningslinier.
Det generelle indtryk af planerne for 1999 var en klar udvikling med
hensyn til detaljeringsgraden og beskrivelsen af de konkrete politikker
inden for de enkelte beskeftigelsespolitiske retningslinier. Prasenta-
tionen fulgte nu et felles format med angivelsen af:
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*  Malsztninger og instrumenter

*  Vigtige aktorer i implementeringen (herunder de sociale parter)
* Tidsplan

* Ressourcer (herunder bidragene fra de europaiske strukturfonde)
* Indikatorer og evaluering

Med hensyn til indikatorerne udfoldede Kommissionen store anstren-
gelser for at udvikle et felles set af indikatorer, der kunne anvendes
til at sammenligne landenes indsats og resultater inden for hver af
retningslinierne. Indikatorerne skulle afspejle sdvel den indsats, lan-
dene gjorde inden for de enkelte politikomréder (politik-indikatorer),
som resultaterne malt pa en rekke statistikker for iser beskeftigelse

og ledighed.

Herefter fulgte processen i 1999 den samme cyklus som aret for. Kom-
missionen udarbejdede en felles beskaftigelsesrapport og forslag til
nye beskaftigelsespolitiske retningslinier, som siden blev vedtaget
af Radet (European Commission, 2000). Samtidig vedtog Radet i
februar 2000 for ferste gang et set konkrete anbefalinger til hvert af
medlemslandene.

12000 og de folgende 2 ar blev processen gentaget samtidig med en
fortsat udvikling af detaljeringsgraden i Kommissionens vurderinger
og indikatorszt. Retningslinierne for 2001 blev atter revideret; denne
gang under indflydelse af konklusionerne fra topmedet i Lissabon,
som videreudviklede beskaftigelsesstrategien med blandt andet en
mélsetning om at lofte EU’s beskeftigelseskvote fra 62 pct. i 1999
til 70 pct. i 2010. Betydningen af de sociale partnere i strategien blev
atter fremhavet. Ogsd i januar 2001 blev konkrete anbefalinger til de
enkelte medlemslande vedtaget. Om Danmark hed det for eksempel i
Radets henstilling af 19. januar 2001 om gennemforelsen af medlems-
staternes beskeftigelsespolitik, at Danmark ber:

“1. viderefore og fore neje tilsyn med gennemforelsen af igangve-
rende reformer med henblik pi at nedbringe det samlede skattetryk
pa arbejde, iser for de smd indkomster

2. gge incitamenterne til at tage arbejde eller blive pd arbejdsmarkedet
og fortsette med at fore noje tilsyn med reformen af efterlons- og
orlovsordningerne i betragtning af behovet for at oge arbejdskraft-

udbuddet
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3. fortsette indsatsen for at udvikle en strategi, som mere effektivt
tager hejde for ligestillingsaspektet, og en sammenhangende stra-
tegi til nedbringelse af det nuvarende omfang af kensopdelingen pa
arbejdsmarkedet.”

De her beskrevne procedurer betegnes ofte som Luxembourg-processen,
fordi de blev besluttet og ivarksat pi Luxembourg-topmedet i 1997.
Til EU’s beskaftigelsesstrategi henregnes ogsa ofte den sikaldte Ko/n-
proces, som dakker over den pd topmedet i Koln i 1999 vedtagne
europaiske beskeftigelsespagt, der skal udvikle dialogen mellem alle
aktorer, der er involveret i den makrogkonomiske styring. Dialogen
omfatter alle aktorer, som er ansvarlige for lendannelsen samt for
penge- og finanspolitik med inddragelse af bide arbejdsmarkedets
parter og Den Europaiske Centralbank. Rammen for processen er
den tekniske og politiske forberedelse af Kommissionens halvarlige
makrogkonomiske prognoser samt den arlige udformning af de
generelle retningslinier for den gkonomiske politik (Broad Economic

Policy Guidelines).

Endelig bruges ofte udtrykket Cardiff-processen om beslutningen pé
topmedet i Cardiff i 1998 om fortsat at udvikle Det indre Marked i
EU gennem strukturelle reformer pa vare-, tjeneste- og kapitalmar-
kederne.

Af disse tre processer er det tydeligt, at Luxembourg-processen er den
mest institutionaliserede. Den har igennem arene fra 1994 udviklet
sig til at have en reekke karakteristiske traek:

*  Gennem udviklingen fra de fleririge handlingsprogrammer
(MAP’er) til de &rlige retningslinier og nationale handlingsplaner
for beskaftigelsen (NAP’er) er beskeftigelsesstrategien blev et
stadig mere konkret og detaljeret.

*  De nationale handlingsplaner for beskaftigelse er blevet en del af
en institutionaliseret arlig proces, hvorigennem den europeiske
beskaftigelsesstrategi udvikles, implementeres og evalueres. Denne
procedure involverer siledes rapporter om implementering og
resultater, eksaminationer (peer reviews) af de enkelte medlems-
lande og konkrete landespecifikke anbefalinger fra Ministerridet.

*  Et sarligt treek ved udviklingen har veret den stadigt mere dybt-
gdende monitering af de enkelte landes beskeftigelsespolititikker

144 UDVIKLINGSLINIER I ARBEJDSMARKEDSPOLITIKKEN



gennem Kommissionens udvikling af et set af felles statistiske
indikatorer for bade politisk indsats og for resultaterne af denne.
* Endelig kan det navnes, at strategien har fiet ekstra vagt gennem
sammenkedningen med tildelingerne fra EU’s strukturfonde, hvor
den nationale beskaftigelsesstrategi inddrages i vurderingen af
grundlaget for tildeling af midler iser fra Socialfonden (via udform-
ningen af det sdkaldte “enkeltprogrammeringsdokument”).

Processen er sdledes udtryk for flere forskellige typer af forlgb:

o Aben koordination: Som styringsmekanisme er den ofte blevet
betegnet som “den dbne koordinationsmetode”, fordi den bygger
pa frivillighed og lereprocesser, snarere end pé formel regulering
— “hard law” (Hodson & Maher, 2001).

*  Benchmarking: Gennem det felles format for politikbeskrivelsen,
som ligger i brugen af de beskeftigelsespolitiske retningslinier og
gennem brugen af felles indikatorer for overvigning af beskefti-
gelsespolitikkens gennemforelse og resultater, styrkes siledes mulig-
heden for systematisk sammenligning (benchmarking) mellem de
enkelte lande.

*  DPolitikintegration: Beskaftigelsespolitik opfattes som et tvergdende
politikfelt, der involverer koordination og integration af politik-
ker pd tvars af de traditionelle sektorpolitikker og den generelle
makrogkonomiske styring.

Aktuelt er udsigterne for beskeftigelsesstrategien blevet mere usikre.
Der er flere faktorer i spil.

For det forste blev det allerede fra starten af Luxembourg-processen
besluttet at foretage en vurdering af strategiens forleb og resultater
i 2002. Med henblik herpd har Kommissionen gennemfort evalu-
eringer bade af de enkelte landes strategier og af det samlede forlgb
pa EU-niveau. Resultatet af disse evalueringer er ikke offentliggjort i
skrivende stund, men der er ingen tvivl om, at selve vurderingsproces-
sen vil kunne dbne et “window of opportunity” for mere vidtgdende
reformer.

For det andet kan man pege p4, at de rlige revisioner af strategien

pa en rekke omrader har udviklet og forfinet den, fx med hensyn til
brugen af indikatorer. Men samtidig er der ogsa sket en vis forvitring
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og skabt en eget kompleksitet i forhold til det oprindelige format. De

guidelines, som er knyttet til de fire sgjler, er fra 2000 blevet suppleret
med et antal “horisontale” guidelines, som landene ogsa skal forholde

sig til. Fra &r il &r er der desuden sket udskiftninger og omformu-
leringer i de enkelte guidelines, som gor det vanskeligere at bevare

overblikket over strategiens udvikling fra ar til ar.

Desuden blev de nationale handlingsplaner for beskaftigelsen, som
udger kernen i beskeftigelsesstrategien, fra 2001 efter beslutning pa
Lissabon-topmedet i 2000 suppleret med nationale handlingsplaner
for social inklusion (NAPincl). Disse udformes typisk under ledelse
af landenes socialministerier. Herved opstar atter greensedragnings-
problemer mellem de forskellige handlingsplaner. Desuden kan man
havde, at en vigtig del af idéen med politikintegration gir tabt, nir
der laves separate handlingsplaner for s& nert beslegtede overordnede
malsztninger som beskeftigelsesfremme og social inklusion.

En yderligere problemstilling er knyttet til EU’s udvidelse med et
storre antal nye medlemslande, heraf flertallet fra @st- og Central-
europa. Bdde med hensyn til beskaftigelsesproblemernes karakter og
de politiske handlemuligheder adskiller disse lande sig betydeligt fra
de nuverende 15 EU-lande. Alene derfor tegner der sig et behov for
en revision af strategien med virkning fra 2004, sifremt optagelses-
processen forlgber som forventet.

Endelig kan udviklingen af strategien blive pavirket af de politiske
vinde, som i de kommende &r blaser over Europa. Som beskrevet
nedenfor er beskaftigelsesstrategien i den aktuelle udformning i hgj
grad et euro-socialdemokratisk projekt. Et skifte i det politiske klima
i retning af hejre-regeringer i EU’s medlemslande vil derfor mindske
den store opbakning, som den nuverende strategi har haft, ogsd pa
det nationale niveau.

I det folgende vendes blikket mod det historiske forlgb af beskaftigel-
sespolitikken. Forst diskuteres forholdet mellem dansk beskaftigel-
sespolitik og EU-strategien. Dernest ses pd den konkrete beskeftigel-
sespolitiske udvikling i alle 15 EU-lande med henblik pa at vurdere
nationale regimeforskelle og beskaftigelsespolitiske resultater.
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Et skandinavisk beskeaeftigelsesprojekt?

Den forskningsmeassige belysning af EU’s beskeftigelsesstrategi er
endnu begrenset. Blandt de foreliggende analyser er eksempler pa
studiet af strategiens udvikling som en politisk proces, hvor forskel-
lige aktorer soger at gve indflydelse pd dagsordenen pd det nationale
niveau eller pi EU-niveauet (Goetschy, 1999; Jakobsson, 1999; Jen-
sen, 2000; Teague, 1999, 2001; Foden, 1999; Leonard, 2001). Andre
har analyseret med afgrensede dele af strategien (Bettio et al., 1999;
Lefresne, 1999; Lemiere & Silvera, 1999; Meuldeers & Plasman,
1999). De foreliggende analyser af strategiens opstien har haftet sig
ved, at strategien som fastlagt i dens segjler og guidelines har en klar
socialdemokratisk profil i form af den hgje veegtning af aktiv arbejds-
markedspolitik og tidlig indsats i forhold til de ledige. Ogsa den hoje
vegtning af beskaftigelsesfremme og ledighedsbekempelse, som ligger
i opprioriteringen af beskaftigelsespolitikken i selve Amsterdam-trak-
taten, opfattes som udtryk for et socialdemokratisk projekt.

Denne opfattelse bestyrkes af flere iagttagelser. P4 tidspunktet for ved-
tagelsen af Amsterdam-traktaten var det store flertal af EU’s regerings-
chefer af socialdemokratisk observans. Hertil kommer, at forberedelsen
af beskaftigelseskapitlerne i Amsterdam-traktaten konkret kan spores
tilbage til aktiviteter blandt nordiske socialdemokrater (Johannson,
1999). Derfor kan det ikke undre, hvis beskeftigelsesstrategien i sig
selv ikke har udgjort en betydelig inspirationskilde for beskeftigelses-
politikken i Danmark eller de evrige skandinaviske EU-medlemmer.
Fra dette synspunkt har pdvirkningen nermest get den anden vej.

I et ikke publiceret universitetsspeciale bestyrkes denne vurdering gen-
nem en komparativ analyse af beskaftigelsesstrategiens gennemslag i
henholdsvis Danmark og Spanien (Langhoff-Roos, 2001). I Danmark
spiller strategien en meget begrenset rolle i den nationale politiske
proces og opfattes i hoj grad som en rlig afrapportering af eksisterende
politikker i et format defineret af EU-strategiens sojler og guidelines. I
Spanien har strategien en mere fremtredende placering som fikspunke
i den beskeftigelsespolitiske debat mellem tilhzngere og modstandere
af en mere aktiv profil i den beskeftigelsespolitiske indsats.

Ud fra den begrensede forskning i EU-strategiens tilblivelse og natio-
nale gennemslag er indtrykket sdledes, at beskaftigelsesstrategien i
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kraft af sin klare socialdemokratiske profil kun vil have en begrenset
selvstendig effekt i de medlemslande, som allerede folger en sidan
strategi, medens der vil vare storre muligheder for pavirkning — eller
konflike — i forhold til de lande, der traditionelt er praget af et beskaef-
tigelsespolitisk regime af ikke-socialdemokratisk tilsnit.

Hvilke forskelle er der mellem de
beskeeftigelsespolitiske regimer i EU?

I forlengelse af ovenstiende skal opmarksomheden derfor vendes
mod ligheder og forskelle med de beskaftigelsespolitiske regimer, der
kan identificeres i de enkelte EU-medlemslande. Materialemassigt
bygges p& de nationale handlingsplaner for beskaftigelse, der under-
kastes en systematisk kvantitativ og kvalitativ analyse med henblik pa
at karakterisere de underliggende beskaftigelsespolitiske regimer, som
de enkelte handlingsplaner kan opfattes reprasentanter for.

Konkret bygges pd en detaljeret kvantitativ tekstanalyse kombineret
med en statistisk klyngeanalyse baseret pa en kodning af teksterne til
de nationale beskeftigelseshandlingsplaner for 1999 og en mere sum-
marisk analyse af handlingsplanerne fra 2000. Materialet er desuden
suppleret med OECD’s data for de faktiske udgifter til arbejdsmar-
kedspolitikken for perioden 1994-1999. For en nermere beskrivelse
af fremgangsmade, metodeproblemer og resultater henvises til Mad-
sen & Munch-Madsen (2001) og til Madsen, Munch-Madsen &
Langhoff-Roos (2002). Her skal det blot nzvnes, at det naturligvis
kan vare problematisk at tolke NAP erne som gyldige udtryk for de
faktiske nationale beskaftigelsespolitiske regimer, fordi NAP’erne dels
rummer et vist element af skenmaleri, dels ofte omhandler hensigts-
erkleringer, snarere end faktiske handlinger. Dette har da ogs varet
begrundelsen for at anvende flere forskellige metoder og datakilder i
analysen med accept af det tab af formel stringens, der folger heraf.

Tabel 1 viser hovedresultaterne fra den samlede regimeanalyse i
form af en opdeling af EU’s medlemslande i tre beskeftigelsespoli-
tiske hovedregimer. Luxembourg er udeladt af analysen. Den mere
detaljerede beskrivelse af resultaterne fra de tre delanalyser er vist i

bilagstabel 1.
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Tabel 1

Beskeeftigelsespolitiske regimer i EU fastlagt pa grundlag af en analyse af nationale handlingsplaner for
1999 og 2000 suppleret med arbejdsmarkedspolitiske udgiftsdata.

Beskaeftigelses- Lande med greensetilfaelde i ()

politisk regime

Vigtigste kendetegn

Aktivt Danmark Store udgifter til bade aktiv og passiv
Nederlandene arbejdsmarkedspolitik. Ambitiose og
Sverige velbeskrevne beskeeftigelsespolitikker
(Finland) over et bredt felt.

Mellemgruppen Frankrig Middelhgje udgifter til arbejdsmarkedspo-
Tyskland litik. Beskeeftigelsespolitik defineret over et
Storbritannien bredt omréade. | nogle tilfeelde seerligt fokus
(Irland) pé arbejdsleshedspolitik (“employability”).
(Dstrig)

Passivt Italien Sma udgifter til arbejdsmarkedspolitik.
Graekenland Mangel pa preecision og ambition i beskri-
Spanien velsen og gennemforelsen af beskeeftigel-
(Belgien) sespolitikken.
(Portugal)

Anm.: Luxembourg er ikke medtaget i analyserne.
Kilde: Madsen, Munch-Madsen & Langhoff-Roos (2002), table 10.3.

Grupperingen af de 14 lande i tabel 1 er pd nogle punkter i overens-
stemmelse med de traditionelle velferdsstatskategorier, som man fin-
der i litteraturen. De tre nordiske lande placeres siledes sammen med
Nederlandene i en gruppe for sig. Et sydeuropisk regime kan ogsd
identificeres med Belgien som en méske lidt overraskende deltager.
Endelig udskilles en midtergruppe af lande omfattende lande, der i
nogle tilfelde (Storbritannien) oftest karakteriseres som liberale, medens
andre (Tyskland og Frankrig) ofte betegnes som kontinentale.

Som det fremgdr af bilagstabel 1, sker grupperingen af de 14 med-
lemslande med inddragelse af overvejelser om dynamikker og gran-
setilfzlde, som i nogen grad skjules i tabel 1. Figur 3 giver mulighed
for en nermere analyse heraf.

Som allerede navnt er der en rekke indikatorer, der udskiller de tre
nordiske lande og Nederlandene som en gruppe af lande med en sarlig
markant og aktiv beskeftigelsespolitisk profil. I analysen af NAP’erne
fra 1999 blev de fire lande inkluderet i en storre gruppe af “korpora-
tive” lande sammen med Tyskand og Ostrig (jf. bilagstabel 1). Men
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inddragelsen af det supplerende materiale fra NAP erne i 2000 og det
heje niveau for udgifterne til arbejdsmarkedspolitik begrunder deres
udskillelse i en serlig gruppe. Finland er placeret som et graensetilfzlde
pa grund af landets relativt lave udgifter til arbejdsmarkedspolitik.

Irlands placering representerer et eksempel pé et land, der er pé vej fra
en placering i mellemgruppen til den aktive gruppe, iser som folge af
kraftigt stigende udgifter til arbejdsmarkedspolitikken og vurderingen
af dynamikken i NAP’en fra 1999 til 2000. I analysen af NAP’erne
fra 1999 var Irland placeret sammen med Storbritannien og Frankrig
i en gruppe betegnet som “beskeftigelsesfokuserede regimer”.

De to sidstnzvnte bliver i den sammenfattende analyse placeret i en
mellemgruppe sammen med Tyskland karakteriseret ved et middel-
hejt udgiftsniveau for arbejdsmarkedspolitikken, men iser for Stor-
britanniens og Frankrigs vedkommende ogsd ved en hej vagtning
og prioritering af beskaftigelsesmélsetningen i deres NAP’er — heraf
pilene, som peger pa dette dynamiske aspekt af deres beskeftigelses-
politikker.

Den tredje hovedgruppe bestar af fire sydeuropziske lande samt Bel-
gien. Grzkenland, Spanien og Italien udger en ensartet gruppe, nir
man vurderer ud fra det samlede billede af indikatorer. De anvender
beskedne ressourcer pd arbejdsmarkedspolitikken, har forholdsvis
vagt formulerede beskaftigelsesstrategier og har ingen klar dynamik
i udviklingen af NAP’erne over tid. Belgien deler i nogen grad disse
karakteristika, men har et forholdsvist hejt udgiftsniveau til arbejds-
markedspolitikken og er derfor placeret som et grensetilfelde.
Portugal udger en interessant observation i den forstand, at landet
i grupperingen baseret alene pA NAPerne fra 1999 matte henfores
til den sydeuropziske regimetype. Men vurderingen af NAP’en fra
2000 indikerer, at Portugal er pd vej mod en mere ambities og konkret
beskeftigelsesstrategi. Man kan ogsé pege pa, at Spanien er pé vej ad
dette spor, ndr man inddrager de seneste ars stigning i udgifterne til
aktiv arbejdsmarkedspolitik.
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Figur 3

Oversigt over beskeeftigelsespolitiske regimer.

Aktivt regime
(heje udgifter)

Storbrittannien Mellemgruppen

Passivt regime
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Det sidste land, Ostrig, er det vanskeligste land at kategorisere. Ud
fra analysen af NAP’erne ma Ostrig karakteriseres som havende en
forholdsvis ambitigs beskeftigelsesstrategi, men pé den anden side
er landets udgifter til aktiv arbejdsmarkedspolitik blandt de laveste
overhovedet. Landet er derfor placeret som et gransetilfelde i mel-

lemgruppen.

Tabel 1 og figur 3 opsummerer siledes resultaterne af den samlede
kategorisering af de nationale beskaftigelsespolitikker i de tre hoved-
regimer: det aktive regime, det passive regime og mellemgruppen.
Det naste sporgsmdl er selvfolgelig, om regimerne gor nogen forskel
i forhold til marginalisering og udstedning fra arbejdsmarkedet og i
forhold til social udstedning i bredere forstand.

Beskeaeftigelsespolitiske regimer
0g social udstedning

Begrebet “social udstedning” har gennem de senere &r aflest begrebet
“fattigdom” i den europaiske debat om ulighed og marginalisering.
Med brugen af begrebet social udstedning peges p4, at en placering
“pé kanten af samfundet” ikke blot kan males ved en (relativt) lav
indkomst, men ogsd har en rekke andre dimensioner. P4 den anden
side opstar en rakke bade begrebslige og praktiske problemer, nar
indholdet i “social udstedning” nermere skal indkredses (jf. Mayes et
al., 2001, kapitel 1-3).

I den foreliggende sammenhang er analysen grebet pragmatisk an.
Vurderingen af betydningen af det beskeftigelsespolitiske regime for
social udstedning sker pa grundlag af nedenstiende syv indikatorer,
hvoraf de seks belyser forskellige dimensioner af arbejdsleshedens
omfang og sammensztning:

* Den nationale fattigdomsrate malt efter EUROSTAT’s retningsli-
nier, hvor fattigdomsgransen er fastsat til 60 pct. af den nationale
medianindkomst (*fattigdom”)

* Den gennemsnitlige arbejdslashedsprocent ("samlet ledighed”)

* Forskellen i ledighed mellem mend og kvinder ("kvindeledighed”)

*  Ungdomsarbejdslesheden ("ungdomsledighed”)

* Ledigheden blandt @ldre ("zldreledighed”)
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* Langtidsledigheden (som andel af samlet ledighed) ("langtidsledig-
hed”)
* Forskellen i ledighed mellem indvandrere og ikke-indvandrere (for

mend) ("indvandrerledighed”)

I parentes er angivet den betegnelse, som den pdgzldende indikator

har i figur 4.

Hver af indikatorerne er skaleret til en vardi mellem 0 og 1, hvor
verdien 1 tildeles det land, som har det bedste resultat (fx den lave-
ste ledighedsprocent eller den mindste fattigdomsrate). Vardien 0
gives til det land, som klarer sig darligst pa den givne indikator. De
gvrige observationer fordeles proportionalt derimellem ved en linear
transformation. Dette muligger, at resultaterne for de enkelte lande
og regimer kan illustreres ved brug af sedvanlige radarkort (Mosley
& Meyer, 1998; Tronti, 1999).

Hovedresultatet af vurderingen er vist i figur 4, der gengiver radarkor-
tet for de tre regimetyper i tabel 1 malt pa de syv ovenfor beskrevne
indikatorer, der er beregnet som simple gennemsnit af verdierne for
de lande, som er placeret i de respektive regimer. Korzet skal fortolkes
sdledes, at en placering lengst fra centrum angiver de bedste resultater pa
en given indikator.

I en sidan aggregeret vurdering kommer det aktive regime ud med de
bedste resultater, iseer med hensyn til langtidsarbejdsleshed og fattigdom.
Mellemgruppen klarer sig her lidt darligere end det aktive regime,
men har dog en mindre forskel mellem ledigheden for mandlige
indvandrere og ikke-indvandrere end det aktive regime. Det samme
gzlder for det passive regime, som i gvrigt er ringere placeret end de
to gvrige regimer pa alle indikatorer, undtagen ledigheden for eldre.
En nermere analyse af de landemenstre, som skjuler sig bag de gen-
nemsnitsvardier, der er gengivet i figur 4, findes i Madsen, Munch-
Madsen & Langhoff-Roos (2002).

I den foreliggende sammenhang skal det blot konkluderes, at det
aktive regime i hovedsagen ser ud til at levere de onskede resultater
i form af lavere ledighed og mindre fattigdom. Omvendt giver det
passive regime klart ringere resultater mélt pd de fleste indikatorer

undtagen ledighed for ldre og forskellen pa ledighed for indvandrere
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Figur 4

Radarkort for malopfyldelsen af de tre beskeeftigelsespolitiske regimer. En
placering leengst veek fra centrum angiver det hejeste niveau af méalopfyldelse
for den pageeldende indikator, fx den laveste samlede ledighed. De enkelte
variable er defineret i teksten.

Samlet ledighed

Indvandrerledighed Kvindeledighed

Fattigdom Ungdomsledighed
Langtidsledig AEldreledighed
— AktiV Mellemgruppen = Passiv

og ikke-indvandrere. Det regime, der her blot betegnes som “mellem-
gruppen’, er gennemgiende placeret tet pd det aktive regime, men
med fattigdom og langtidsledighed som markante undtagelser.

Konklusioner

Den europziske beskaftigelsesstrategi er et politisk projekt, der kan
anskues fra en rekke synsvinkler. Samtidig er projektet i sig selv i
stadig forandring og stir formentlig netop i det kommende ar eller
to over for nye udfordringer. I denne artikel har fokus veret pa nogle
f3 aspekter af strategien og Danmarks forhold til denne.

I forhold til temaet om “fyrtarn eller slebejolle” falder svaret overve-
jende ud til fyrtdrnets fordel i den forstand, at pavirkningen frz Dan-
mark #/EU’s beskaftigelsesstrategi synes kraftigere end pavirkningen
den modsatte vej. Dette argument kan dels baseres pd iagttagelsen af,
at strategien i sit grundindhold tager afset i en aktiv beskeftigelsespo-
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litik af socialdemokratisk/skandinavisk tilsnit. Dels viser foreliggende
studier af det konkrete tilblivelsesforlob ogsd en steerk pavirkning fra
nordiske socialdemokrater.

I forleengelse af denne iagttagelse kan Danmark ogsd — i en konkret
komparation af beskeftigelsesstrategierne i EU’s medlemslande — ind-
placeres i den gruppe af lande, som ligger tettest pd beskaftigelses-
strategiens ideal, milt pA Kommissionens evalueringer af de enkelte

landes NAP’er.

Tager man naste skridt og sperger, om lyset fra det danske fyrtarn — og
fra de andre fyrtdrne i gruppen af lande med aktive regimer — gor nogen
forskel pd situationen i landet selv, er svaret bekreftende. Indikatorerne
for social udstedning viser, at disse aktive lande pa de fleste omrider
klarer sig bedre end lande med en mere passiv profil i beskeftigelses-
politikken.

I forhold til den europziske beskeftigelsesstrategi som sidan rum-
mer analysen ogsa en raekke pointer. For det forste giver de faktiske
forskelle mellem landenes beskeftigelsespolitikker spillerum for lere-
processer og overforsel af erfaringer mellem landene, helt i trdd med
den bne koordinationsmetode. For det andet vil en sidan overforsel
af erfaringer fra de mere aktive til de mere passive lande formentlig
fore til en lavere social udstedning. Endelig kan man pege p4, at en
rekke lande faktisk er pd vej i den forstand, at deres beskaftigelsespo-
litikker forandres hastigt i disse 4r. Om denne forandring skal ses som
et direkte resultat af den europaiske beskaftigelsesstrategi og brugen
af den &bne koordinationsmetode i denne forbindelse, kan dog ikke
belyses ud fra det foreliggende materiale.

Sigtet med denne artikel har i hovedsagen veret empirisk. Som
afrunding kan der dog vere grund til at pege p4, at artiklen pa den
ene side har illustreret muligheden for at anvende regimebegrebet i
en konkret analyse. P4 den anden side illustrerer den ogs, at studier
af forskellige politikfelter kan lede til forskellige regimebeskrivelser
og landekategoriseringer. For eksempel observeres i en foreliggende
sammenheng et robust sydeuropzisk beskaftigelsesregime, som ikke
findes i Esping-Andersens velkendte analyse af de tre hovedtyper af
velfeerdsstater (Esping-Andersen, 1990, 1999). Tilsvarende er de
foreliggende resultater kun delvist sammenfaldende resultater med
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den regimeopdeling, som Gallie & Paugam (2000) nér frem til med
udgangspunkt i de lediges forsorgelsessituation i en raekke lande.

Disse forskelle i analyseresultaterne kan naturligvis skyldes metode-
problemer eller datafejl. Men en alternativ mulighed er, at der sim-
pelthen kan identificeres forskellige regimetyper inden for forskellige
politikomrider, som kun pd en los mide er koblet til de velkendte
generelle og overordnede velferdsstatsmodeller. Hertil kommer, at
analysen her af enkelte landes skiftende placering i forhold til “regi-
merne” ogsé giver anledning til at fremhave, at kategoriseringer efter
“regimer” kan vere en nyttig heuristisk fremgangsmade. Men regimer
bor ikke opfattes som kasser, der lukker enkelte lande inde i “ideal-
typer”, der udelukker forandring eller determinerer den retning, som
udviklingen vil tage.

Tvertimod vil politiske processer, lering og erfaringsudveksling
over nationale graenser netop bidrage til at skabe stadig uorden i alle
forseg pd at lave stabile og klare opdelinger i beskaftigelsespolitiske
eller andre regimer. Den europziske beskaftigelsesstrategi udger et
interessant eksempel herpé.
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Bilagstabel 1

Grupperinger af beskeaeftigelsespolitiske regimer baseret pa (1) NAP’erne fra 1999, (2) NAP'erne fra
2000 og (3) udgifterne til arbejdsmarkedspolitik.

Basis for De nationale De nationale Udgifterne til arbejdsmarkedspolitik i Samlet placering
gruppering handlingsplaner handlingsplaner 1999 og trenden i perioden 1994-1999:
1999 (gruppering 2000 (skensmees- Stigende (S) eller faldende (F)
ud fra kvantitativ. sig rangordning
tekstanalyse) med inddragelse  Passive Aktive
af kommissionens foranstaltninger foranstaltninger
vurderinger) (dagpenge o.1.) (jobtreening o.1.)
Jstrig Korporatistisk Topgruppen Lave (F) Lave (S) ?
Belgien Sydeuropaeisk Bundgruppen Middel Middel Passiv, middel-
niveau for udgifter
Danmark Korporatistisk Topgruppen Haje (S) Hoje Aktiv
Finland Korporatistisk Topgruppen Middel Middel (F) Aktiv, middel-
niveau for udgifter
Frankrig Beskaeftigelses- Midtergruppen Lave Middel Mellemgruppen,
fokuseret stigende tendens
Tyskland Korporatistisk Midtergruppen Middel (F) Middel Mellemgruppen
Graekenland Sydeuropaeisk Bundgruppen Lave Lave Passiv
[talien Sydeuropaeisk Bundgruppen Lave (F) Middel (F) Passiv, middel-
niveau for udgifter
Irland Beskaeftigelses- Topgruppen Middel Hoje Mellemgruppen,
fokuseret pé vej mod aktiv
Nederlandene Korporatistisk Topgruppen Haje (S) Haje (S) Aktiv
Portugal Sydeuropaeisk Midtergruppen Lave Lave/middel (S) Passiv, pa vej mod
mellemgruppen
Sverige Korporatistisk Topgruppen Hoje Heoje (F) Aktiv
Spanien Sydeuropaeisk Bundgruppen Lave (F) Lave/middel (S) Passiv, pa vej mod
mellemgruppen
Storbritannien Beskaeftigelses- Midtergruppen Lave Lave (F) Mellemgruppen
fokuseret pa vej mod aktiv

Anm.: Tabellen opsummerer resultaterne fra Madsen & Munch-Madsen (2001) og de supplerende analyser i Madsen,
Munch-Madsen & Langhoff-Roos (2002).
Kilde: Madsen, Munch-Madsen & Langhoff-Roos (2002).
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AKTIVGORELSE AF
AKTIVERINGEN KOMMER
IKKE AF SIG SELV

— BETYDNINGEN AF
INSTITUTIONELT DESIGN
FOR UDVIKLING AF
LEDIGHEDSINDSATSER

AF HENNING JORGENSEN OG
FLEMMING LARSEN

As someone long prepared for the occasion;
In full command of every plan you wrecked -
Do not choose a coward’s explanation

That hides behind the cause and the effect
Leonard Coben (Alexandra Leaving, 2001)

Indledning

Det danske “jobmirakel” og “Europas mest progressive arbejdsmar-
kedspolitik” er nogle af de etiketter, som er blevet haftet pd 1990’ernes
danske arbejdsmarkedspolitik.! Og malt alene pa hojere beskeftigelse

1. Sagt af bl.a. EU-generalsekreteer Allan Larsson i 1998.
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og markant lavere arbejdsloshed s ma den arbejdsmarkedspolitiske
udvikling siges at have veret yderst positiv. Iser ogsé fordi der i samme
periode ikke har veret nevneverdige problemer med flaskehalse og
medfelgende inflation. De store strukturproblemer, som eksperter
og efterfolgende politikere ansd som nasten uleselige i slutningen af
1980’erne og starten af 1990’erne (med spddomme om at inflationen
ville lobe lobsk, hvis arbejdslesheden kom under 8-9 pct.), synes i
lobet af 1990’erne at vere overkommet.

Derfor er arbejdsmarkedspolitikken vel ogsd et af de omrider, som
man med nogen ret kan sige kommer tettest pa den tidligere social-
demokratisk ledede regerings store ambitioner om at optrede som
foregangsland. I hvert fald har interessen fra udlandet veret stor for
at lere af den danske arbejdsmarkedspolitik (se fx Scharpf & Sch-
midt, 2000; Auer, 2000; Cox, 1998), og der kan ogsé ses en tydelig
inspiration herfra pd EU’s beskaftigelsespolitik. Der er gjort mange
forseg pa at beskrive og indkredse den danske arbejdsmarkedspolitiske
succes med reformen fra 1994 som omdrejningspunkt (se fx Kongs-
hej Madsen, 1999). Blandt andet i forhold til at karakterisere den
som en speciel variant af workfare-inspireret arbejdsmarkedspolitik
(Ledemel & Trickey, 2001; Torfing, 1999, 2000). Trods et markant
politikskifte i 1990’erne mod en aktivgerelse af politikken kan en
sddan typologisering indholdsmessigt diskuteres. Men det storste
problem med sddanne kategoriseringer er nok, at de hviler meget pa
en forstdelse af et politisk program som verende lig med den politiske
vedtagelse og lovgivningsmassige udformning heraf. En lovvedtagelse
er imidlertid ikke lig med et politisk program, som virker, fir effekter
mm. — her skal hele implementeringssiden forst tages i ed. Der kan
ikke navnes noget politisk program, hvis skebne ikke afggres i imple-
menteringsfasen. Og netop sammenhangene mellem politikdannelse
og implementering pé det arbejdsmarkedspolitiske omride blev med
regionalisering og korporatisering ekstra vigtige for at forstd den sar-
lige danske arbejdsmarkedspolitiske kurs. Noget der maske hidtil har
veret overset i analyserne af Arbejdsmarkedsreformen fra 1994 og de
efterfolgende arbejdsmarkedspolitiske udviklinger.

Det er méske en pointe, at der i denne her forbindelse ikke (heller
ikke) eksisterer nogen “dansk model”. I hvert fald ikke i form af policy-
design eller instrumentvalg, der kan holdes frem til efterlignelse andre
steder. Meget handler méske snarere om en “institutionalisering” af
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politikferelsen, hvor det vigtige mere er den institutionelle udformning
af politikforelsen (af miden at indrette politikformulering og imple-
mentering pd). En institutionalisering af politikferelsen der sa i ovrigt
hviler pa en lang historisk tradition for maden at regulere forhold pa
og omkring arbejdsmarkedet, hvilket i ovrigt gor den endnu svarere
at kopiere som model. Samtidigt findes der i den danske arbejdsmar-
kedspolitik ikke en felles politisk forstdelse af rationaliserede forestil-
linger om problemer og indsatser for at lese de arbejdsmarkedspolitiske
problemer (som fx Sveriges tidligere forseg pa at indrette arbejdsmar-
kedspolitikken efter Rein-Meidner-modellen), og den er endvidere
under konstant forandring. Der er fi politikomrader, hvor der gen-
nemfores reformer og justeringer i et sddant hgjt tempo. Arbejdsmar-
kedspolitikken har siledes siden 1994-reformen veret under konstant
forandring. Og aktuelt stdr vi over for en ny bebudet reform, som den
nye borgerlige regering har annonceret, hvor “intet er helligt”, som
beskeftigelsesminister Claus Hjort Frederiksen har udtalt.

De vanskelige vilkér, dette stiller for at identificere en “dansk arbejds-
markedspolitisk model”, gor det forskningsmassigt interessant at
sporge til de faktorer eller drivkrefter, der har ligget bag Arbejdsmar-
kedsreformen og de arbejdsmarkedspolitiske udviklinger op gennem
1990’erne. Det forseges indfriet i dette bidrag, hvor en forudgiende
overordnet tese i relation hertil som sagt vil vere, at det er i institutio-
naliseringen af politikforelsen med en statslig iscenesettelse af sociale
dialoger omkring arbejdsmarkedsindsatserne, at vi skal finde nogle af
de vigtigste faktorer bag udviklingerne i 1990’erne.

I afdekningen af forskellige drivkrafters betydning for de arbejds-
markedspolitiske udviklinger har vi valgt at fokusere pd henholdsvis
det korporative system og parternes betydning, diskursive, indholds-
massige skift i politikken, den administrative styring af arbejdsmar-
kedspolitikken og ekonomiens betydning. En sidan opdeling af
drivkrefter er alene analytisk, idet de enkelte faktorers pavirkning
af arbejdsmarkedspolitikkens forandring i sig selv er temmelig kom-
plekse og sikkert umulige at identificere i absolutte termer. Samtidigt
er der gensidige betingelsessammenhange mellem de enkelte faktorer,
hvilket yderligere umuligger en egentlig afdekning af den enkelte
drivkrafts selvstzendige betydning for politikudviklingerne. Analytisk
vil vi alligevel forenkle analysen ved at vurdere hver enkel drivkraft
eller faktor for sig. Det vil sige rendyrkning af perspektiverne med par-
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ternes betydning for arbejdsmarkedspolitikken, det indholdsmessige
diskursive skift osv. Kun hermed kan det blive analytisk hindterbart.
I erkendelse af disse tilgangsbegrensninger samles der afslutningsvis
op med en mere generel og tvergiende analyse.

Artiklens sigte er dermed ikke at behandle alle aspekter af dansk
arbejdsmarkedspolitik siden 1994, men alene de forhold, der kan hen-
fores til ledighedsbekeempelsen eller aktiveringspolitikken, som det
siden begyndelsen af 1990’erne er blevet kaldt. Dette er et bevidst valg,
idet en identificering af “drivkrafter” bag alle politikkens funktioner
ellers ville blive temmelig kompliceret. Arbejdsmarkedspolitikken
ma siges at have fiet flere typer af funktioner: allokering (formidling
af arbejdskraft), kvalificering, beskeftigelsessikring, forsergelse og
arbejdsmiljoindsatser, og de lever ofte hver deres eget liv med egne
bestemmelser og seregne rytmer, der ikke synes sterkt koordineret,
som fazllesbetegnelsen arbejdsmarkedspolitik ellers kunne antyde
(Bredgaard et al., 2001). Derfor afgrensningen til aktiveringsind-
satserne, der ogsd er dem, som har veret sterkest nydesignede og
underlagt forskellige justeringer gennem de seneste 8 ar. Det er altsd
afgrensningen hertil, der begrunder artiklens fokus, men dermed ogsa
dens begraensede rekkevidde.

Begrebet “drivkrefter” skal indledningsvist ogsd preciseres. Umid-
delbart kunne dette nemlig antyde en forventning om at kunne pege
pa faktorer, der som forklarende variable kan szttes i relation til den
arbejdsmarkedspolitiske udvikling. En traditionel drsagvirkningssam-
menhzng er der imidlertid ikke tale om her. Der er snarere tale om
seregne sammenhange mellem historiske udviklinger, konjunkturelle
og strukturelle forhold, strategiske overvejelser, diskurser og institutio-
nelt set-up. Der er dermed ogsa indbyrdes sammenhang mellem disse
fire set af “drivkrafter”, som behandles i artiklen. Forudsztninger
ender med at blive resultater — naesten som i kerligheden, hvor for-
skelligheder ender med at blive forudsetninger (hvis forholdet ellers
holder). De tider, hvor positivistiske billiardkugleteorier kunne nyde
bredere tiltro, burde vere forladg verden er ikke delt op i adskilte
drsager og tilsvarende virkninger, og det er ikke sidan, at aktererne
altid selv gennem deres intentionelle adferd er vidende om, hvad
det er, der settes i veerk. Vi kan ogs tale om @ndringer i funktioner
pa baggrund af, at aktiveringspolitikken indrettes anderledes: regio-
naliseret og ikke-regelstyret. Der ligger et politikvalg til grund, som
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tages pé basis af gkonomisk-konjunkturelle udviklinger med stigende
arbejdslashed og funktionsproblemer i den hidtidige administrative
styring af politikken og pa basis af diskursive skift i bide social- og
arbejdsmarkedspolitikken og med afset i en erkendelse af partssty-
ringens (eller korporatismens) fordele set i relation til parlamentarisk
styring. Ingen af disse drivkrefter dikterer imidlertid isoleret et poli-
tikskifte, men samlet har de i forleengelse af regeringsskiftet i januar
1993 fort til en nyordning af aktiveringspolitikken og si at sige drevet
en kursendring i politikken igennem.

Vores hovedtese er, at der historisk er blevet indplantet en “modtagelig-
hed” i det arbejdsmarkedspolitiske system med reformen fra 1994, og
at dette skabte muligheder for regionale og lokale méder at tilpasse sig
forskellige problemudviklinger pa, men at centrale styringsforseg siden
reformstarten igen har truet med at mindske kommunikationstathe-
den og “skreddersyningen” af indsatser til problemernes vekslende
karakter. Hvis der skal sikres en fortsat aktiveringspolitisk fornuftig
udvikling, synes der at vare behov for en videre fornyelse, som sikrer
det arbejdsmarkedspolitiske system en evne til at forege institutioner-
nes og akterernes evner til at katalysere krav og tilslutning til naste led
i systemet, sd der dermed gives de bedste svar pa problemerne.

Arbejdsmarkedets parters betydning som
drivkraft for arbejdsmarkedspolitikken

Set i et historisk perspektiv mé den parlamentariske situation siges
at have haft en mindre rolle, end man kunne forvente. Der ligger
sjeldent et regeringsskifte til grund for sterre reformer af arbejdsmar-
kedspolitikken, og generelt har der endvidere varet tradition for brede
politiske forlig, nar sidanne har skullet vedtages. Mindretalsregeringer
og skiftende regeringer er en vasentlig &rsag til dette sertrek ved det
danske politiske system, men de rodfestede korporative strukturer
med deres over 100-arige historie, giver ogsd god forklaring herpa.
Bade i forhold til politikdannelsen hvor der har varet tradition for
partskonsultation eller partsdeltagelse, men ogsd i forhold til den
administrative side med partsdeltagelse i rid, nevn og kommissioner
(Jorgensen, 2002).

Det barer arbejdsmarkedspolitikken i Danmark i hej grad preg af.
Parternes “fingeraftryk” har veret tydelige pd politiksiden. Dels i
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forhold til en — set i et internationalt perspektiv — moderat offentlig
intervention (parterne regulerer selv via aftalesystemet), dels i for-
hold til en politik preget af afbalancering mellem gkonomiske og
velferdsmessige hensyn (Larsen & Jorgensen, 2002). Ogsa pa imple-
menteringssiden spiller partsdeltagelsen en meget vigtig rolle. Saledes
etableres der allerede korporative strukturer, da arbejdsmarkedspo-
litikken tager form af et selvstendigt politikomride i slutningen af
1960’erne. Der oprettes et Landsarbejdsnzvn (LAN) og 14 regionale
Arbejdsmarkedsnazvn (AMN) som korporativt sammensatte organer.
Trods begraenset kompetence rammesattes det kollegiale system her-
med. Disse nevn fir skiftende, men dog generelt oget kompetence
(Jorgensen, 1985, 1986). Med Arbejdsmarkedsreformen fra 1994
styrkes de korporative strukturer betydeligt. Det sker med opret-
telsen af Landsarbejdsrddet (LAR), der bliver direkte ridgivende
over for ministeren samtidigt med, at radet skal udmelde bevillinger,
mal og resultatkrav i arbejdsmarkedsindsatsen. Regionalt oprettes
der regionale arbejdsmarkedsréd, der fir til opgave at prioritere og
dimensionere indsatsen i form af bl.a. prioritering af mélgrupper og
aktiveringsredskaber. Med Arbejdsmarkedsreformen tildeles RAR
dermed stor frihed til at prioritere inden for aktiveringsmidlerne.
Det er bemerkelsesverdigt, at Danmark — modsat internationale
udviklinger mod dekorporatisering — siledes styrker de korporative
strukturer med nye styrings- og implementeringsarrangementer her
i midten af 1990’erne.

Om det korporative arbejdsmarkedspolitiske styringssystem kan siges,
at der tidligt var en erkendelse af, at arbejdsmarkedspolitikken kun
kunne realiseres, hvis man @gede statens konsensusdannende res-
sourcer. Det matte ske ved at inddrage interesseorganisationerne pa
arbejdsmarkedet i tilretteleggelse og implementering af politikken.
Derfor etableres det beskrevne indflydelses- og beslutningssystem.
Herved kunne de bergrte organisationer integreres og hjelpe med til
at udvide det statslige handlespillerum. Men institutionelle rammer har
ogsd en anden betydning, som bl.a. kan observeres i implementerings-
processerne (Larsen et al., 1996a, 1996b). Nér der historisk er etableret
institutioner, der virker ind pa akterorienteringer og handlinger, skabes
der ogsé feedback-mekanismer, som igen styrker institutionel regule-
ring. En sarlig policy-stil udvikles derfor med organisationsdeltagelse
og kollektivkultur. Det har i hej grad preget det arbejdsmarkedspoliti-
ske omrdde. Parternes institutionaliserede rolle ma derfor tillegges stor
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betydning som drivkraft for arbejdsmarkedspolitikken. Samtidigt er
det i den forbindelse ogsa af stor betydning, at arbejdsmarkedets parter
ligeledes er en institutionaliseret del af tilsvarende styringssystemer i
eller omkring arbejdsmarkedspolitikken. Eksempelvis i arbejdsmilje-,
erhvervs- og arbejdsmarkedsuddannelsessystemet.

Der er dog modifikationer i reekkevidden af parternes indflydelse
pa arbejdsmarkedspolitikken. Bade historisk set, men ogsa i rela-
tion til nuvarende udviklingstreek, som pabegyndtes i slutningen af
1990’erne. Fire forhold af betydning skal nevnes her. For det forste
synes parternes konsultative rolle pd retur. Hvor der historisk har
veret tradition for at inddrage parterne i ofte drelange udvalgs- og
udredningsarbejder inden storre arbejdsmarkedspolitiske initiativer,
er de fleste justeringer i slutningen af 1990’erne sket pé baggrund af
rene embedsmandsarbejder. Parternes rolle har s3 efterfolgende vaeret
af mere reaktiv karakter i forhold til at respondere pd de fremlagte
initiativer. Politikernes forseg pé at “generobre” magten kan endvidere
ses af, at de arlige finanslovsforhandlinger er blevet omdrejningspunk-
tet for alle de storre justeringer af arbejdsmarkedspolitikken, som er
sket siden 1995.

For det andet er der klare “tilbagerulnings” tendenser, nir det gelder
revitaliseringen af den administrative korporatisme, som Arbejds-
markedsreformen 1 1994 lancerede (Larsen & Stamhus, 2000). De
korporative organer er gennem de sidste 7 ar lobende blevet frataget
mere og mere kompetence. Det er dels sket via lovgivning, der reelt
mindsker de korporative organers muligheder for politiske priorite-
ringer, dels via en central meget sterk styring af de administrative
systemer, som svakker arbejdsmarkedets parters muligheder for at
kontrollere implementeringsprocessen. I forhold til sidstnevnte har
mal- og rammestyring veret et af midlerne for politikere og admi-
nistratorer til at “generobre” magten. Det er blandt andet sket via
udmelding af skrappe mél- og resultatkrav, der et langt stykke hen
ad vejen reelt har sat dagsordenen for maden at indrette ydelserne pa.
At man siden 2000 har anvendt kontraktstyring, 2endrer ikke noget i
denne sammenhang.

For det tredje er parternes indflydelse pd arbejdsmarkedspolitikken blevet

modificeret af, at kommuner og amter siden 1978 aktivitetsmessigt og
finansielt har varet centralt involveret i ledighedsbekempelsen. Indtil
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midten af 1980’erne havde parterne via AMN’ene en vis indflydelse pa
kommunernes indsats, men herefter fik kommunerne storre selvsten-
dighed i forhold til de kommunale arbejdsmarkedspolitiske indsatser.
Hermed institutionaliseredes to — ofte konkurrerende — beslutnings- og
implementeringssystemer for arbejdsmarkedspolitikkens gennemforelse.
Denne sterkere kommunale indflydelse kan ses som et opger med den
traditionelle tankegang om, at organisationer skal have en vasentlig ind-
flydelse pa politikdannelsen. Tvertimod skal de folkevalgte politikere
“generobre” magten, hvorfor ministerier mv. ogsé seges styrket (som vi
kommer tilbage til senere i forhold til betydningen af moderniseringen
af den offentlige sektor, som ogsd tidsmeassigt pabegyndes her). Strate-
gien er siledes en form for forseg pé at afkoble partssystemet, og styr-
kelsen af det kommunale niveau ma ses som et veesentligt element heri.
En storre kommunal rolle kan saledes vare en vej til at dekorporatisere
arbejdsmarkedspolitikken. Denne problematik er ogsd nerverende i
de aktuelle politiske diskussioner om arbejdsmarkedspolitikken, hvor
arbejdsdelingen mellem det korporativt “styrede” AF-system og kom-
munerne stir som et helt centralt sporgsmal.

For det fjerde kan der peges pa nye arbejdsmarkedspolitisk relaterede
problemstillinger, som stiller partssystemet over for udfordringer, som
hiddil har veret svere at hdndtere i dette regi. For nok har den danske
arbejdsmarkedspolitik i 1990’erne veret en succeshistorie, nir det gel-
der héndtering af strukturproblemer og generel ledighedsbekempelse,
men ndr det handler om reintegration af steerkt marginaliserede grupper
samt integration af flygtninge og indvandrere pa arbejdsmarkedet, si
krakelerer billedet ikke s lidt. Saledes er personer med anden etnisk
baggrund holdt steerke ude fra arbejdsmarkedsdeltagelse med op mod
halvdelen af de arbejdssogende uden arbejde. Holdningen er meget
reserveret hos arbejdsgivere og lanmodtagere, hvad angir indvandrere
og flygtninges indtreden pd arbejdsmarkedet — for nu at uderykke
det diplomatisk. Det samme kan iagttages for langvarigt ledige kon-
tanthjelpsmodtagere, hvor der antalsmassigt kun har veret et yderst
moderat fald op gennem 1990’ernes hojkonjunktur. Parternes fokus har
i den forbindelse nzsten alene varet pa forebyggelse og fastholdelse af
udstedningstruede medarbejdere pa arbejdsmarkedet, mens integration
af marginaliserede ledige uden for arbejdsmarkedet ikke har varet set
som et partsproblem. Der er siledes tendenser til, at de nyere velferds-
politiske problemer ikke skubbes frem i forreste reekke i de danske kor-
porative strukturer. Det er ogsd en af korporatismens effekter, at den
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indbyggede konservatisme og politik for insidere skaber forfordelinger.
Det giver ogsé fortalerne for ovenstiende om sterre indflydelse til kom-
munerne i arbejdsmarkedspolitikken gode argumenter pa hinden.

Sammenfattende er det vurderingen, at parternes indflydelse har veret
og stadig er en vasentlig drivkraft, nir det gelder de danske arbejds-
markedspolitiske udviklinger. Og nér man fra udlandet interesseret
sporger til baggrunden for Danmarks succesrige arbejdsmarkedspo-
litik i 1990’erne, sd ma den institutionaliserede partsindflydelse da
ogsd fremdrages som et af de centrale elementer. For i modsatning til
tidligere arbejdsmarkedspolitiske succeser (som eksempelvis Sveriges
tidligere pionerstatus pd omrédet), s& er Danmarks nuverende suc-
ces noget svarere at forklare. Iser fordi det i en dansk sammenhang
er vanskeligere at identificere en fast indre kerne af rationaliserede
forestillinger om problemer og indsatser for at lgse de arbejdsmar-
kedspolitiske problemer. Eller med andre ord en kausalkede eller en
policy-teori, som akterer pi feltet kender til og i et ikke ringe mal ogsa
deler (Parsons, 1995; Peters & van Nispen, 1998). Ikke at forsté sidan,
at der ikke foretages policy-valg, eller at der ikke ligger kausalantagelser
bag, men en entydig fast bagvedliggende kausalteori med tilhgrende
strategiske politikker kan vanskeligt identificeres. Den danske arbejds-
markedspolitik er snarere i udpraeget grad formet ud fra praktiske erfa-
ringer og akterernes magtspil. “Aktorerne” er emsige for selv at drage
erfaringsleere af udviklingerne. Det kan der i mere end en forstand ogséd
vere gode begrundelser for, i og med at forholdene pd arbejdsmarkedet
er sd variable, ustabile og svingende med konjunkturforandringer, at
der hele tiden ma skiftende typer af indsatser til. Man kan saledes
ikke lase komplekse og til stadighed foranderlige problemer effektivt
ved faste og detaljerede lovforskrifter og administrativ regelstyring i et
maskinbureaukrati. Omvendt kan det i en anden forstand ogsa give
problemer, hvis det alene bliver kortsigtede magtkalkuler og egoistiske
organisationsinteresser, der fir lov at sztte sig s steerkt igennem, at de
reelle behov for problemlgsninger pé arbejdsmarkedet tilsideszttes.

Skal man forstd den danske arbejdsmarkedspolitik — og maske ikke
mindst den nuverende succes — er det derfor nok primert i den sar-
lige danske made at afbalancere disse hensyn, at afsettet md tages.
Det skyldes ikke mindst, at megen indsats har vundet institutionel
forankring og stabilitet, bl.a. fordi aktererne over tid har lert at kal-
kulere med andres tilsigtede “rationalitet” i adferd og erfaringsdan-
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nelser. Og som et serligt trek ved den danske politik er der historisk
skabt forstdelser af, at arbejdsmarkedspolitik har bide gkonomiske og
velfeerdspolitiske mél, og at der ikke altid behover at vere et trade-off
mellem disse. Det kan bl.a. tilskrives traditionerne for konsensus-
skabende institutioner pd arbejdsmarkedet og de (modsat internatio-
nelle trends) styrkede korporative styringsarrangementer fra midten af
1990’erne, hvor policy-takers ogsd gores til policy-makers. Det handler
siledes meget om historiske resultater i forbindelse med de opbyggede
korporative styringsarrangementer, som tydeligt har veret med til at
oge de konsensusdannende ressourcer i arbejdsmarkedspolitikken. I
sammenhang med opbygningen af disse konfliktlgsningsarrange-
menter og statens made at indgd heri pd, er der udviklet en serlig
policy-stil med organisationsdeltagelse og kollektivkultur (Jorgensen,
2002). Det giver forklaringskraft til forstdelsen af den danske strategi-
meassige komplementare arbejdsmarkedspolitik — det serlige danske
policy-mix, som beskrives senere i dette bidrag. Her skal blot nzvnes,
at der via historisk aflejrede forstaelser hos aktererne af arbejdsmar-
kedspolitik som indeholdende bide gkonomiske og velferdspoliti-
ske mélsztninger skabes szrlige forudsetninger for udviklingen og
implementeringen af arbejdsmarkedspolitikken. Forudsetninger der
bygger pé arbejdsmarkedets organisationer i centrale roller, bdde nir
det gelder politisk konsultation og som implementeringsagenter i en
administrativ korporatisme. Sporgsmalet er imidlertid, om der kan
anes opbrud i denne sarlige danske policy-stil. Noget kunne tyde
pd, at dette er tilfeldet. Politisk soges magten over arbejdsmarkeds-
politikken “generobret”. Parterne anvendes i mindre grad til politisk
konsultation, og den administrative korporatisme synes pa retur. Nye
moderne forvaltningsprincipper og storre kompetence til kommu-
nerne i arbejdsmarkedspolitikken er i den sammenhzng effektive poli-
tiske redskaber. Nye arbejdsmarkedspolitiske problemer med forventet
mangel pa arbejdsudbud og fortsatte marginaliseringsproblemer ma
med parternes hidtidige problemlosningskapacitet dog ogsé siges at
give fortalerne for afkorporativisering gode kort pd hinden.

Diskurs- og indholdsmeessige skift
— aktivliniens indtog

Hvis arbejdsmarkedspolitik forstis som offentlig intervention over for
arbejdsmarkedet eller markedsskabte problemer, si kan politikkens
funktioner i en dansk sammenhang indsnzvres til allokering (formid-
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ling), kvalificering af beskeftigede og ledige, beskaftigelsessikring og
forsergelse. Derudover kan navnes arbejdsmiljeindsatsen, der lever sit
eget liv med egne styrings- og funktionssammenhange. Den indbyr-
des vegtning af funktionerne i arbejdsmarkedspolitikken har historisk
veret skiftende (Hansen et al., 1997; Larsen & Jorgensen, 2002). Det
kan vare et resultat af den ideologisk betingede hovedstrategi pa det
pigeldende tidspunkt: om inspirationen kommer fra en neoklassisk
markedsvejsstrategi eller en interventionistisk velfeerdsorienteret strategi.
Der har varet skift i prioriteringer i forhold til, at den ene hovedstrategi
i perioder har haft en fremherskende placering, men generelt ma disse
(specielt hvis man sammenligner med internationale udviklinger) siges
at vere yderst moderate. Der har sdledes i en dansk sammenhzang veret
tradition for komplementere strategier, hvor der tages hensyn til bide
okonomiske og velferdspolitiske mél. Parternes centrale placering er
uden tvivl en af de vigtigere arsager til denne form for “afbalancering” af
politikken (jf. tidligere). Men den vigtigste katalysator for prioritering-
skift har sandsynligvis vaeret 2ndrede konjunkturudviklinger. Siledes
blev en egentlig arbejdsmarkedspolitik etableret med allokering som
hovedfunktion med oprettelsen af AF i 1969, hvor hovedproblemet var
manglende arbejdskraft, men bare fi ar efter voksede arbejdslesheden
eksplosivt, hvorfor arbejdsmarkedspolitikken fik en funktionsudvidelse
med beskeaftigelsessikring, og p& grund af den heje ledighed fik forser-

gelse en uventet og utilsigtet hovedfunktion at spille.

Men ud over de ideologisk eller konjunkturelt betingede politikfor-
andringer, s kan der ogsd observeres storre skift af mere diskursiv
karakter. Det méske vasentligste af sidanne skift ma siges at vere
1990’ernes overgang til aktiv arbejdsmarkedspolitik. Det er temaet for
det naste afsnit, men for en nzrmere forstdelse heraf ma der igen tages
et historisk afset. Nermere bestemt i 1970’erne, hvor udviklingen af
den danske arbejdsmarkedspolitik for alvor tog fart.

Der var vedvarende gkonomisk krise i 1970’erne. En af de vasentligste
politiske svar herpa var finanspolitiske stramninger. Den allerede hoje
arbejdslashed voksede dermed yderligere. Politisk blev de finanspoli-
tiske stramninger kompenseret med den ene beskftigelsespakke efter
den anden. Samtidigt blev det velfeerdspolitiske sikringssystem over
for den enkelte arbejdslose udbygget. Tankegangen var, at havnede
man uforskyldt i arbejdsloshed, si skulle det offentlige sikre en rimelig
gkonomisk kompensation. Den velfzrdspolitiske sikring stod som det
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centrale. Det kom ogsd til at prege de beskeftigelses- og kvalifice-
ringsordninger, som blev lavet i 1970’erne og 1980’erne (Arbejds- og
uddannelsestilbudsordningerne). De ledige skulle fastholdes i dagpen-
gesystemet nasten for enhver pris. Den aktive opkvalificering var mere
sekunder. I midten af 1980’erne kom der som nzvnt et kortvarigt
gkonomisk opsving. Her viste det sig, at der var mangel pd arbejdskraft
inden for flere brancher, selv om arbejdslosheden var hgj. Der blev talt
om strukturproblemer pd arbejdsmarkedet. Nogle papegede, at der var
for f3 incitamenter (for hgj sikring af den enkelte) for de ledige til at
patage sig arbejde. Andre at kvalifikationerne hos de arbejdslose var for
ringe. De udbyggede beskaftigelsesordninger, men forsergelsessyste-
met blev der imidlertid ikke rert grundleggende ved. Derimod blev
uddannelse efterhinden det nye mantra i arbejdsmarkedspolitikken.
Derfor blev beskaftigelsesordningerne suppleret med uddannelsestil-
budsordningen i 1985, hvor arbejdslese (uden kompetencegivende
uddannelse) fik uddannelse mellem de stottede beskaftigelsesforlgb.

I slutningen af 1980’erne og i starten af 1990’erne vokser de politiske
bekymringer omkring de passive beskaftigelses- og forsergelsesordnin-
ger. Der er frygt for ordningernes indvirkning pa de arbejdsloses vilje
og evne til at indgd pa arbejdsmarkedet igen ved et eventuelt opsving.
Blandt andet foranlediget af en alarmerende stigning i antallet af
langtidsledige. De arbejdsmarkedspolitiske diskussioner i slutningen
af 1980’erne og 1990’erne handler derfor meget om arbejdsmarkedets
“strukturproblemer” og iser de passive og veludbyggede beskaftigel-
sessystemers negative betydning herfor. Lovgivningsmassigt er det fra
kommunernes indsats over for kontanthjelpsmodtagere, at de forste
tegn pd brud med de passivt orienterede systemer kommer. Socialmi-
nisteren lancerer omkring 1990 aktivlinien eller aktivering som nyt
begreb i arbejdsleshedsbekaempelsen. Eller som det dengang populert
blev prasenteret: “at yde for at nyde”-princippet. Hermed signaleres
ogsd, at den nye “aktivering” er inspireret af workfare-principper i
den forstand, at de disciplinerende elementer i politikken opprio-
riteres med arbejdspligten.? Det er dog “workfare” i en serlig dansk

2. Workfare-begrebet stammer fra USA, hvor det henviser til den lediges pligt til
at arbejde som betingelse for at f& sociale ydelser (jf. Mead, 1989; Katz, 1989).
For en europzisk og amerikansk sammenligning af institutionel variation i workfare-

politikker, se Lodemel & Trickey (2001) samt Torfing (1999, 2000).
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aftapning, hvor de ledige ogsa seges opkvalificeret med udgangspunkt
i individuelle forudsztninger og behov samt udstyres med visse ret-
tigheder (Larsen & Jorgensen, 2002; Torfing, 1999, 2000).3 Udgangs-
punktet bliver derfor hensynet til de velferdsstatslige behov, som s
m3 bgjes sammen med workfare-kravene.

Aktivlinien med ambitionerne om, at aktiveringspolitikken skal
“gore en forskel”, udbygges op gennem 1990’erne, s den i storre eller
mindre udstrekning lovgivningsmeassigt gelder alle ledige. Alle skal
gores aktive! Man kan som minimum pege pd fire fremherskende
policy-argumenter for politiske forandringer af aktiveringspolitikken
gennem 1990’erne.

For det forste er der politisk sat kraftigt spot pd det offentlige
udgiftsniveau i forhold til, hvad man kunne kalde velferdspolitikkens
[finansieringsproblem. Kontinuerligt stigende velferdsudgifter harmo-
nerer ikke med den brede politiske opfattelse af mulighederne for
oget skatteprovenu. Der er mange implikationer forbundet hermed
(eksempelvis moderniseringen af den offentlige sektor), men i en
arbejdsmarkedspolitisk sammenhang handler det blandt andet om
at nedbringe de passive overferselsudgifter.

For det andet er der en bred politisk bevigenhed omkring arbejds-
markedets “strukturproblemer”* Som oftest begrundet ud fra en
bekymring om makroskonomiske balanceproblemer. Bekymringen
gir pa forsyningsproblemer i forhold til at levere den arbejdskraft, som
arbejdsmarkedet eftersporger. Mangel pa arbejdskraft vil medfere lon-
pres, inflation og forverret konkurrenceevne og dermed betyde nye
makrogkonomiske balanceproblemer. Flaskehalse vil sztte sig som
barrierer for produktion, afsztning og vekst. Strukturproblemerne

3. Derkan argumenteres for, at aktivgorelsen af arbejdsmarkedspolitikken startede
tidligere med Arbejdstilbudsordningen og Uddannelsestilbudsordningen. Det nye i
1990’ernes politik er dog, at aktiveringens formal klart skifter karakeer fra forlengelse
af dagpengeretten (forbliven i systemet) til re-integration pd det ordinare arbejds-
marked via individuelt tilpassede aktiveringstilbud (dvs. uden sikring af universelle
ydelser). Fjernelsen af genoptjeningsretten (ret til forlenget dagpengeperiode optjent
via aktivering) og en kraftig reducering af dagpengeperioden er eksempler herpa.

4. Jf bla. Zeuthen-udvalget, der blev nedsat i 1991, og hvis kommissorium netop gik
pd at komme med forslag til at lgse arbejdsmarkedets strukturproblemer (Jorgensen

& Lassen, 1992).
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refererer til et manglende arbejdsudbud trods fortsatte ledigheds-
problemer. Der kan identificeres to hovedtilgange til, hvordan disse
problemer lgses. Dels hersker en neoklassisk inspireret tilgang, der
peger pa ogede incitamenter til at patage sig arbejde. Midlerne hertil
er storre lonspredning (lavere indslusningslen), lavere understottelse,
aktiveringspligt og generel strammere ridighedsforpligtelse (Hansen
etal., 1997). I forhold til 1990’ernes arbejdsmarkedspolitik har denne
tankegang sat sine tydelige spor, primert i forhold til at ege incita-
menterne for at pétage sig arbejde. Den rent gkonomiske opfattelse
af individer som rationelt kalkulerende ligger bag, og ved at gore det
mere tillokkende at tage imod udbudt arbejde eller ved at senke for-
sorgelsesniveauer skal der politisk befordres en mere rationel og mar-
kedskonform adferd. Man kan i den forstand nzrmest tale om den
arbejdsmarkedspolitiske indsats som en form for social disciplinering.
Dels findes en interventionistisk tilgang til problemet, der sigter pa
en malrettet opkvalificering og social integration af den enkelte. Her
tildeles det offentlige en vasentlig rolle i forbindelse med at sikre sam-
fundsmessige losninger pad problemer, der har individuelt gennem-
slag. Det kan ogsé genkendes i den nuverende arbejdsmarkedspolitik
med intentionerne om behovsorientering og brugen af individuelle
handlingsplaner i aktiveringsindsatsen. Kvalificeringsdimensionen
har saledes stdet centralt pd den politiske dagsorden siden midten af
1980’erne, og den prager ogsi kraftigt den nuvarende politik.

For det tredje indgdr umyndiggorelses- eller klientgorelsesproblematikken
i en bred politisk problemforstielse i forbindelse med de offentlige
velfeerdsydelser. I komprimeret form er opfattelsen, at

e de civile netverks (familie, naboer, venner) ansvar forsvinder i takt
med stigende offentligt ansvar for den enkelte (statsliggorelse)

* den enkelte fratages ansvaret for egne handlinger (umyndigge-
relse)

* offentlige velfeerdsydelser i sig selv forer til oget forbrug heraf
(velferdsstatsathengighed, klientgorelse)

Opfattelsen er alts, at offentlige velferdsydelser — stik imod hensigten
— i sig selv skaber en yderligere athengighed af de selv samme ydelser.
I forhold til aktiveringsindsatsen har denne forstielse sat sit meget
tydelige aftryk, idet det at stille krav til den enkelte fra det offent-
liges side blandt andet ses som et muligt svar herpd. Det vil sige, at
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krav om aktivering i sig selv kan vere en medvirkende 4rsag til social
integration. Understregningen af de lediges pligter opfattes som en

hjelp til selvhjelp.

For det fjerde er der hoj bevigenhed omkring sammenhangen mellem
sociale problemstillinger og tilknytningen til arbejdsmarkedet. Der er sile-
des en stigende erkendelse af, at manglende tilknytning til arbejdsmar-
kedet ikke kun medferer gkonomiske tab for den enkelte. Det har ofte
ogsé vidtgdende sociale konsekvenser for den enkelte og for samfundet.
Derfor er temaer som virksomhedernes sociale ansvar og det rummelige
arbejdsmarked kommet i centrum (hvilket ligeledes kan ses i forbin-
delse med ovenstdende “strukturproblemer”, idet fokus pa disse grupper
intensiveres, jo tettere man kommer pd en situation med mangel pa
arbejdskraft). Det betyder, at de indbyggede udstedningsmekanismer og
de medfplgende sociale problemer, der er forbundet med arbejdslashed,
ikke forventes at kunne loses via passivt orienterede forsorgelses- eller
sikringssystemer. Arbejdet er blevet universalmidlet til at lgse opkvalifi-
cerings- og sociale problemer hos den enkelte. Social integration bliver
pa den méde et arbejdsmarkedspolitisk anliggende.

Nedbringelse og overflytning af passive forsorgelsesudgifter til aktive
foranstaltninger, hindtering af strukturproblemer pa arbejdsmarke-
det og social integration via tilknytning til arbejdsmarkedet kan ikke
alene rummes inden for de veludbyggede beskaftigelsesordninger
og sikringssystemer. Denne form for statsdreven strategi anses at
give problemer med “arbejdsmoral” eller “arbejdsmarkedsparathed”.
Forstnevnte i forhold til de grupper, som bevidst har valgt at bruge
sikringssystemerne som middel til en alternativ livsferelse uden for
arbejdsmarkedet, og sidstnavnte i forhold til den gruppe, som efter
flere ars passiv lediggang i systemerne har mistet sine kvalifikatio-
ner i forhold til at indgd pd arbejdsmarkedet igen. Forstdelsen af de
to problemers omfang og betydning handler om optik og politisk
overbevisning. Men kuren er der ret bred politisk konsensus om:
Aktiv arbejdsmarkedspolitik og dermed aktivering. Det er en akti-
veringsindsats, der blandt andet stér i et spendingsfelt mellem social
disciplineringi form af workfare-inspirerede incitamenter som pligt til
aktivering, skrappere ridighedsvurderinger og kortere ydelsesperiode
og social integration, hvor hovedmidlet er en aktivgerelse i forhold
til en individuelt skreddersyet aktivering og opkvalificering samt en
tettere tilknytning til arbejdsmarkedet (jf. Larsen et al., 2001).
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Forsegene pa at fi passive ydelsesmodtagere aktiveret ved hjelp af
steerkere motivation (eller reduktion af indirekte arbejdsomkostnin-
ger fx gennem skattelettelser) er formuleret som politikker “to make
work pay”. Fra internationale organisationer som OECD (1994, 1995,
2000) og IMF over hjemlige institutioner som Finansministeriet
(2001a, 2001b), Rockwool Fonden (Jensen, 1999; Smith, 1998) og
DA (Arbejdsmarkedspolitisk Agenda) til andre forskningsmassige ana-
lyser og vurderinger lyder det ret enslydende, at arbejdslase har sterke
incitamentsproblemer, der mé overvindes gennem workfare-baserede
tiltag. At der er andet end gkonomiske incitamentsproblemer pa spil,
er sd til gengeld fremfort af fortalere for en social inklusionsstrategi,
der ikke onsker at individualisere problemerne og problemlgsningerne.
Traditionerne fra den skandinaviske velferdsstats universalisme skal
fastholdes, men det offentliges indsats skal proaktiveres og arbejdsmar-
kedsrettes. Samtidig skal der kvalitativt udvikles metoder til at scanne
hver enkelt lediges situation, muligheder og motivation, og situations-
tilpassede foranstaltninger skal sattes i vark i forlengelse heraf. Bru-
gen af individuelle handlingsplaner er her et nyt redskab, som ogs er
tilceenke at give de ledige medindflydelse pa egen situation.

Figur 1

Problem- og policy-syn.

Aktivlinie

Passivlinie

Social disciplinering

Social integration

Social sikring

Problem Manglende incitamenter ~ Manglende kompetencer Manglende indkomst-
hos de ledige til at og kvalifikationer for at grundlag for de ledige
patage sig arbejde fa arbejde

Midler Arbejdspligt, krav Behovsorienteret Forsergelse

opkvalificering

Incitamenter for Sanktioner Egenmotivation Ingen

adfeerdseendring

Orientering for Arbejdsmarkeds- Bade arbejdsmarkeds- Socialt orienteret

problemlesning orienteret 0g socialt orienteret

Velfeerds-statslige
ydelser

Betinget ydelse i forhold
til arbejdspligt,

“Noget for noget”

Betinget ydelse i forhold
til forbedret arbejdsevne,

“Noget for noget”

Ikke betinget —
universel ydelse

“Noget for ikke-noget”

Programmal for | arbejde Forbedre erhvervs- Forbedre livskvalitet

den ledige og arbejdsevne

Slutmal Selvforsergelse Social tryghed og lighed
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Nar aktivlinien skal indkredses, er det derfor en vigtig pointe, at der
pd ingen mdde er tale om entydighed i udviklingen. Det vil sige, at
overgangen fra de passivt indrettede forsergelsesordninger til aktiv-
politikken kan have flere (og ogsd modsatrettede) intentioner eller
hensyn i sig. Tager man s samtidigt den decentraliserede implemen-
teringsproces i betragtning, er der yderligere muligheder for forskellige
indholdsmassige udformninger af aktivpolitikken.

Men skal aktivliniens indferelse og udvikling op gennem 1990’erne til
i dag vurderes som drivkraft for politikken, si ma de forskellige ind-
holdsmassige dimensioner, som har veret pé spil i den danske aktive
arbejdsmarkedspolitik, opregnes. Folgende analyseskema knyttet op
pa problem- og policy-syn i forhold til social disciplinering, social
integration og social sikring seges her benyttet (Larsen et al., 2001):

De opridsede dimensioner er tegnet ud fra en overordnet forstelse af
en bevagelse i arbejdsmarkedspolitikken fra sociale, universelt indret-
tede ydelser i retning mod opstrammende og kravszttende indsatser
— eller om man vil — fra welfare til workfare i aktiveringspolitikken.
P4 trods heraf er det vigtigt at vaere opmaerksom p4, at der ikke er tale
om dikotomier, hvor den danske arbejdsmarkedspolitik entydigt kan
placeres i skemaet. Men dimensionerne kan anvendes til at tegne en
karakteristik af den indferte aktivlinie samt ikke mindst den senere

udvikling heraf

Selv om der med aktivliniens indtog i 1990’erne blev indfert flere
socialt disciplinerende (eller workfare-) elementer i arbejdsmarkeds-
politikken (med strammere ridighedsforpligtelse og forkortelse af
dagpengeperioden), mé den sociale integrationsstrategi med vagt pa
opkvalificering og den enkelte lediges forudsatninger og behov siges
at udggre det afgerende nye og centrale i politikken. I hvert fald hvis
det handler om Arbejdsmarkedsreformen fra 1994, der pi mange
mdder markerede en selvstzendig dansk aktivlinie, hvor internationale
udviklinger mod mere workfare og disciplinerende elementer fik en
serlig udformning i dansk regi. Nogle har kaldt det en offensiv work-
fare-strategi (Torfing, 2000). Det er tvivlsomt om workfare-begrebet
er deekkende. I givet fald ma det s& vare en serlig form for work-
fare-/social disciplinering, hvor de ledige tillige udstyres med béde
rettigheder og opkvalificeringsmuligheder. Arbejdsmarkedsreformens
indforelse af individuelle handlingsplaner og den sterke betoning af
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behovsorienteringen i aktiveringsindsatsen er blandt andet eksempler
pd denne vaegtning af sociale integrationselementer (jf. figur 1). Gene-
relt ma indforelsen af aktivlinien i en dansk udformning siges at folge
de danske traditioner for komplementare strategier med hensyn til
bide pkonomiske og velferdspolitiske mélsetninger.

Aktivlinien har imidlertid veret under narmest konstant foran-
dring op gennem slutningen af 1990’erne. Generelt har den sociale
disciplinering vokset sig storre og sterre i politikken pd bekostning
af den sociale integrationsstrategi. I hvert fald hvis der vurderes pa
den lovgivningsmeassige udvikling. Her er der blandt andet foretaget
opstramninger i forhold til ridighedsvurdering, kortere dagpengepe-
riode, flere krav om eller pligt til aktivering og yderligere muligheder
for sanktioner i tilfelde af afslag pé eller udeblivelse fra aktiverings-
tilbud. Samtidigt m& satsningen p& den behovsorienterede aktivering
og satsningen pd opkvalificering siges at vare nedtonet betragteligt
sammenlignet med de intentioner, som 14 i Arbejdsmarkedsreformen
fra 1994. Det skyldes ikke mindst en storre politisk, lovgivningsmas-
sig og administrativ central styring (som vi vender tilbage til neden-
for), men ogsa gode konjunkturer og fortsat lavere arbejdslashed har
begrundet denne udvikling. Der ligger imidlertid ogsd et markant
indholdsmessigt diskursivt brud til grund herfor, hvor Danmarks
unikke udformning af workfare-politikken (den sociale discipline-
ring) indeholdende sterke sociale integrationselementer (welfare) har
antaget en mere traditionel retning. Det vil sige, at problemforstiel-
sen mere hviler pa, at de arbejdslese har motivationsproblemer eller
manglende incitamenter til at patage sig arbejde (de vil ikke), frem
for at den manglende arbejdsmarkedstilknytning skyldes manglende
kvalifikationer (de kan ikke). Derfor fylder de socialt disciplinerende

elementer mere og mere i den arbejdsmarkedspolitiske lovgivning.

Om denne linie s faktisk ogsd fuldt ud implementeres er méske sa
mere tvivlsomt. Her er der maske nok et spring fra de lovgivningsmas-
sige intentioner om mere social disciplinering til implementeringen
af arbejdsmarkedspolitikken regionalt og lokalt. Her kan der ofte ses
en noget mere lempelig tilgang til den sociale disciplinering (Larsen
etal., 2001). Meget tyder p4, at dette ikke mindst skyldes den meget
heterogene mélgruppe, som de arbejdslese udger. Samtidigt med at
flere er kommet i arbejde, er der fortsatte marginaliseringstendenser,
hvor en stor gruppe tilsyneladende har vaeret upavirket af opsvinget.
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Ledighedsgruppen er derfor forholdsvis blevet @ldre, andelen af ind-
vandrere og flygtninge er foreget, og der er flere med problemer af
social, psykisk eller helbredsmeassig karakter. Som generel tendens
er denne forskydning ogsd ganske naturlig, eftersom personer med
kortest forudgdende ledighed, heojest uddannelsesmassig baggrund,
ferrest sociale problemer osv. vil have lettere ved at finde ordinart
arbejde under et skonomisk opsving. Det gor det ulig sverere imple-
menteringsmassigt at gennemfere linien med social disciplinering,
idet diagnosen om, at de ledige ikke vil arbejde, ikke holder for den
store gruppe af ledige. Her er problemerne af en anden karakter, hvor
det handler om manglende kompetencer og kvalifikationer eller dis-
krimineringer af bestemte grupper pa arbejdsmarkedet (eksempelvis
ledige med anden etnisk oprindelse eller @ldre). Derfor “omgds” eller
implementeres der mere lempeligt, end lovgivningen foreskriver. Mest
tydeligt pd det kommunale omride (Larsen et al., 2001).

Opsamlende kan det konstateres, at workfare-elementer kom ind
i arbejdsmarkedspolitikken (som et indholdsmessigt diskursivt
skifte) med indferelsen af aktivlinien i starten af 1990’erne. Det er
dog interessant, at Danmark valger en sarlig kurs, hvor de socialt
integrerende elementer (jf. figur 1) fir en fremtreedende placering
i politikken. @konomiske og velferdsmassige hensyn afbalanceres.
Pa den méde er der utvivlsomt gensidige betingelsessammenhange
mellem ovenstdende drivkraft omhandlende parternes indflydelse.
Ogsé ndr det handler om nye samtidige bevagelser mod mere social
disciplinering og dekorporatisering.

Den administrative styring og dens
betydning for arbejdsmarkedspolitikken

Med det beskrevne indholdsskifte mod en mere aktiv arbejdsmar-
kedspolitik fulgte ogsa styringsmessige 2ndringer. Derfor indgik der
ogsd i Arbejdsmarkedsreformen fra 1994 en styringsreform, der med
en samtidig revitalisering af de korporative strukturer og en kraftig
regionalisering medferte helt nye styringsmaessige rammer for arbejds-
markedspolitikken. Rammer der styringsmeassigt bedre skulle kunne
matche overgangen fra en regelstyret indsats (ATB/UTB-ordningerne)
til en mere skreddersyet og behovsorienteret indsats rettet mod savel
arbejdsmarkedet som den enkelte lediges behov. De regionale arbejds-
markedsrdd blev derfor udstyret med en forholdsvis vidtgdende kom-
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petence til at prioritere, hvem der skulle have aktivering og hvornar,
samt hvilke typer af redskaber de skulle tilbydes. Administrativt ind-
fortes individuelle handlingsplaner, der som kontrakt (og beskrivelse
af aktiveringsforlebet) mellem AF og den enkelte ledige skulle sikre
behovsorientering. Tilsvarende blev der ligeledes indfert individuelle
handlingsplaner pa det kommunale omréde, hvor arbejdsformen med
fokus pé de individuelle behov dog var mere velkendt i forvejen.

Samtidigt fik Landsarbejdsrddet pa det centrale niveau som navnt en
rolle som direkte ridgivende over for arbejdsministeren. P4 denne méde
@ndres sivel “politik-designing” som implementering, hvor der frem
for et styringsmeessigt fokus pé centrale programmal og deres gennem-
forelse snarere leegges veegt pa en institutionalisering af politikforelsen.
Flere fordele kan vare forbundet hermed. For det forste kan parternes
tette deltagelse sikre afbalancerede lgsninger mellem gkonomiske og
velferdspolitiske hensyn, og der sattes i forlengelse heraf gode rammer
for social dialog mellem de formodede signifikante akterer i arbejds-
markedspolitikken. Endelig kan der specielt med regionaliseringen i
princippet ydes mere skreddersyede losninger tilpasset de regionale,
lokale og individuelle behov. Det gores ved at inddrage dem, “som
ved, hvor skoen trykker”. Det vil sige, at der laves sammenfald mel-
lem politikmagere og -aftagere. Det medferer, at den regionale, lokale
koordination bliver omdrejningspunkt, hvor ikke kun arbejdsmarke-
dets parter i traditionel forstand er deltagere, men ogsd kommuner,
amter, a-kasser, uddannelsesinstitutioner, virksomheder mv. er vigtige
aktorer (Larsen et al., 1996a, 1996b). Det handler om béde social og

institutionel koordination (Jorgensen & Larsen, 1997).

Savel indholds- som styringsmassigt var der umiddelbart konsta-
terbare implementeringsproblemer i forhold til styringsreformen
(Jorgensen et al., 1994; Larsen et al., 1996a, 1996b). Det handlede
blandt andet om problemer med den regionale politikformulerings-
kapacitet, AF-systemets omstilling fra at arbejde efter regler til at
arbejde skonsbaseret, samarbejdet med de ovrige regionale arbejds-
markedspolitiske aktorer og en generel central modvilje mod at slippe
detailstyringen af arbejdsmarkedspolitikken (Winter & Haar, 1996;
Larsen et al., 1996a, 1996b). Den politiske tilmodighed med at fi
styringsreformen fra 1994 til at fungere var endog meget lille. Saledes
er de gentagne lovgivningsmassige justeringer af reformen op gennem
1990’erne kendetegnet ved, at de regionale arbejdsmarkedsrad mister
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kompetence over malgruppe- og redskabsprioriteringer (se Hansen et
al., 1997; Jorgensen et al., 1999). Det sker blandt andet med en mere
volumenmessig satsning via en udvidet aktiveringspligt (fx med reglen
om at vere i aktivering 75 pct. af de sidste 3 r i dagpengesystemet)
og med indskrenkninger i arsenalet af aktiveringsredskaber. Samti-
dig udeves der en steerk central administrativ styring af AF-systemet,
hvilket yderligere vanskeliggor selvstzendige regionale prioriteringer.
Styringsreformen fra 1994 er siledes blevet udhulet med hensyn til
det korporative, det regionale og det behovsorienterede. Alligevel skal
man nok ikke undervurdere betydningen af denne styringsreform, idet
der blev igangsat iser regionale processer, som trods bevaegelser mod
recentralisering og dekorporatisering alligevel understotter den tidli-
gere omtalte institutionalisering af arbejdsmarkedspolitikken

Skal man pege pd nogle sandsynlige drsager til “tilbagerulningen” af
styringssystemet, sa skal fire forhold navnes her. For det forste med-
forer det indholdsmessige skifte mod mere socialt disciplinerende
elementer, at arbejdsmarkedspolitikken i princippet bliver nemmere
at implementere (Larsen et al., 2001; Rothstein, 1994). Politikken
bliver mindre ambitigs i relation til at sikre trefsikkerhed i overens-
stemmelse med den enkelte lediges forudsztninger og behov. Det
mindsker behovet for bade regionalisering og for parterne som imple-
menteringsagenter, ligesom betydningen af AF’s evne til at arbejde
behovsorienteret mindskes. Disciplinerende elementer eller generelle
krav kan sd at sige nemmere politisk formuleres fra Kebenhavn.

For det andet har der siden 1994 varet synlige interessekonflikter
mellem det centrale og regionale niveau. Interessekonflikter der har
giet pd tveers af de traditionelle skel mellem partsindflydelse over for
politisk-administrativ styring og de traditionelle interessekonflikter
parterne imellem. Det har eksempelvis kunne iagttages omkring
interessekampe mellem Landsarbejdsridet og de regionale arbejds-
markedsrdd, der iser har handlet om graden af regional kompetence
til at designe indsatsen.

For det tredje er den centrale administrative styring af arbejdsmar-
kedspolitikken blevet styrket kraftigt. Denne udvikling kan ikke ses
uathengigt af de forvaltningspolitiske omstillinger, der er sket i den
offentlige sektor generelt og med styrke ogsa har gjort sig geldende pd
det arbejdsmarkedspolitiske ressortomride gennem de seneste 10-12
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ar. Generelt har en stigende velfeerdsstatskritik fort med sig, at der er
taget nye midler i brug for at begrense ressourceforbrug og oge effek-
tiviteten og fleksibiliteten. En instrumentel markedstilpasning er sat
i hejsedet, og managementlignende ledelsesreformer er gennemfort
for at ege styrbarhed og produktivitet i forvaltningsleddet. Inspirati-
onskilden har teoretisk varet den sikaldte New Public Management-
belge, udviklet i USA og England. Den gennemsyrer megen teenkning
og forslag fra det danske Finansministerium, og Arbejdsministeriet
har fulgt trop. Et synligt resultat heraf er, at omkostningseffektivitet
har fiet hojeste prioritet, hvoraf folger intern administrativ opmark-
somhed om kvantitative resultatindikatorer. Mal- og rammestyrings-
systemer bygges op heromkring. Inden for denne centrale styring har
underliggende enheder sd kunnet gives frihedsgrader. Brobygningen
mellem malsikring og det faktiske arbejde med produktionsstatistikker
osv. seges nu gjort ved hjelp af kvalitetskoncepter. Det giver ganske
vist muligheder for at indbygge flere hensyn i indsatser decentralt, men
malingen af resultater og den politisk-administrative opmarksomhed
er stadig entydigt pd produktionssiden. Produktion og produktions-
opfolgning er dermed kommet til at fylde nesten hele hverdagen for
de ansatte i systemet og bandlegger ogsa tid og opmarksomhed hos
dem, der politisk skal afstikke kurs og fart for indsatserne, herunder
Landsarbejdsrad og Regionale arbejdsmarkedsrdd. Dermed afstds der
samtidig fra en besverlig diskussion af vardier bag virket og hensyn i
de konkrete tiltag. Eller sagt anderledes: Moderniseringstiltagene kan
ogsd vere en medvirkende faktor til, at arbejdsmarkedsorganisatio-
nerne har mistet indflydelse i arbejdsmarkedspolitikken.

Endelig kan der for det fjerde peges pa det tidligere naevnte forhold
omkring det partsstyrede systems evne til at lose de aktuelle og pres-
serende problemer pa arbejdsmarkedet med forventet arbejdskraft-
mangel, samtidigt med at der kan konstateres fortsatte marginalise-
ringstendenser. At korporatismen ogsd kan vere med til at skubbe
bestemte grupper ud fra problemlgsningerne kan medfere, at den
mindre indflydelse til parterne fir en vis politisk legitimitet.

@konomiens betydning for
arbejdsmarkedspolitikken

Som en lille 4ben pkonomi kan Danmark ikke rive sig lgs af athen-
gigheden af internationale konjunkturudviklinger og specielt de oko-
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nomiske udviklinger hos vores nermeste samhandelspartnere. Det
er sammen med tiltroen til fremtidig veekst en af de mest afgerende
betingelsesfaktorer bag den indenlandske udvikling i produktion,
investering og beskeftigelse. Dernest er de offentlige budgetters
storrelse og det offentliges dispositioner pa bade udgifts- og indtegts-
siden vigtige i udformningen af eftersporgslen og sammensztningen
af beskaftigelsen. Den generelle okonomiske politiks grovstyring af
gkonomien er i samspil med de selektive indsatsers fintuning med il
at skabe de udviklinger, hvor arbejdsmarkedspolitikken fir en storre
og storre rolle. Samtidig har arbejdsmarkedspolitikkens athengighed
af konjunktursvingninger veret stor, og si meget mere konkret slar
dette igennem i politikforelsen, som der historisk har varet defineret
en rolle til arbejdsmarkedspolitikken som primert “hjelperedskab”
for den generelle skonomiske politik. Pointen er dels, at der foregir
nye diskursiveringer af arbejdsmarkedsproblemerne, dels at det i sti-
gende grad bliver en finansministeriel tolkningsramme for lgsninger,
der tager overhind — nér der lige ses bort fra perioden omkring ind-
forelsen af den nye policy-mix 1993-1996.

I tilbageblik ser de gkonomiske drivkrafter bag 1990’ernes politik-
skifte logiske ud. Efter at en borgerlig regering under den konservative
Poul Schliiters ledelse havde taget over i 1982, kom der en periode
pd 4 4r, hvor internationale konjunkturer og den indenlandske
gkonomi udviklede sig gunstigt. Regeringen propaganderede en ny
“ekonomisk genopretningspolitik”. Optimismen bredte sig igen og
med den privatforbruget. BNP-vaksten var i perioden 1983-1986
pa 3,7 pct., inflationen faldt til 3 pct. i 1986, renteniveauet kom
ned, men arbejdslesheden blev kun reduceret til 8 pet. i 1986. En
indstramningspolitik med “kartoffelkuren” i 1986 som hgjdepunkt
tegnede nu en indgrebslinie, hvor inflationsbekempelse og “orden” i
statsfinanserne prioriteredes over beskeftigelseshensynet. Betalings-
balance og offentligt budgetunderskud blev prioriteret hgjt sammen
med inflationsbekempelse. Problemet med arbejdsleshed skulle ikke
lgses ved nogen crowding out-effeke, og regeringen tog kraftig afstand
fra flere devalueringer. Siledes blev fastkurspolitikken proklameret i
september 1982, og dette strategiske element i makropolitikken har
senere socialdemokratisk ledede regeringer fastholdt.

Perioden 1987-1992 blev praeget af en politikforelse med deciderede
tilbageslag for okonomi og velferdssikring. Vakstraten nermede sig
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0, og arbejdslasheden steg til rekordhgjde: 12,4 pct. i 1993. Det var
en stigning pa intet mindre end 50 pct. siden 1987. Sa hjalp det ikke
meget pa krisebevidstheden, at der kom betalingsbalanceoverskud
i 1990. De borgerlige regeringers mélsztninger gjaldt betalingsba-
lance, statsfinanser og inflationsdempning, hvorimod sikring af fuld
beskeftigelse var opgivet. Der blev nu ogs en fast diskurs om “struk-
turledighed”, hvor der blev postuleret at vare et niveau pd 8-9 pct.’s
arbejdsleshed, som man ikke kunne komme under, uden at inflatio-
nen ville lobe lobsk. Regeringsrapporter, hvidbgger, kommissioner mv.
blev brugt for at udbrede budskabet. Dogmet levede videre langt op
i 1990’erne. Indgreb mod konjunkturarbejdslosheden i slutningen af
1980’erne udeblev. Fra 1987 kom en ny “stop-go-politik” til at blive
implementeret. Den negative okonomiske og arbejdsmarkedsmassige
udvikling fortsatte de forste ar af 1990’erne, og da regeringen faldt i
januar 1993 som felge af “Tamil-sagen”, var det p& den gkonomiske
politiks omréde en nedslidt regering, der gik af. P4 nogle felter havde
de borgerlige regeringer imidlertid niet resultater: fastkurspolitikken,
nedbringelse af inflation og inflationsforventninger og forbedringer
pa betalingsbalancen horer til disse. Integrationen i det europaiske
fellesmarked var ogsa blevet fremmet sterkt og med liberalisering af
kapitalbevagelser, der nasten uvarslet er sket i 1986, 1992 og 1993.
P4 sporgsmalet om at kunne forene pkonomisk vakst, positiv beskef-
tigelsesudvikling og nedbringelse af arbejdslesheden havde strategien
imidlertid sldet fejl. Arbejdsmarkedet blev delvist prisgivet. De 7 ars
lavkonjunktur fra 1987 til 1993 talte en tydelig tale herom.

Den socialdemokratisk ledede regering, der kom til magten i 1993,
fulgte pd nogle punkter de borgerlige regeringers “politics with mar-
kets”-linien, nemlig ndr det gelder penge- og valutapolitikken, hvad
integrationen i EU med liberalisering af kapitalbevagelserne da ogsa
tilsagde. Pengepolitiske midler blev reelt atheendet med det indre mar-
ked i 1986, og valutakurspolitikken var afskrevet. Men pa skatte- og
finanspolitikkens omride og pd det arbejdsmarkedspolitiske felt gik
den sine egne veje. Det gelder ikke mindst, nir man sammenligner
med den internationalt afstukne politikkurs og anbefalingerne fra
internationale organisationer (OECD 1994, 1995). Setlig i perioden
1993-1996 forspgte man at svomme mod stremmen. Beskeftigelses-
sikring blev sat som hgjeste prioritet i en vakststimulerende politik.
Det gkonomiske Rads formandskab havde allerede i 1991 0g 1992 sat
arbejdslgshedsproblemet op som dansk gkonomis sterste problem, og
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fra 1992/1993 lagde Radet op til finanspolitiske lempelser for at fa sti-
muleret den gkonomiske vakst og fi sikret en beskeftigelsesfremgang.
Den svage okonomiske vakst var alene baret af eksporten. Den inden-
landske eftersporgsel og privatforbruget 18 pa et relativt lavt niveau,
der nok var gunstigt set ud fra en konkurrenceevne-betragtning, men
hemmede beskaftigelse og aktiveringsindsatser. “Konkurrenceevnen”
var ydermere i fare for at blive udhulet af kronekursens styrkelse over
for andre valutaer og navnlig D-marken.

Politisk blev der nu sat nye pejlemarker. Arbejdsleshedskurven skulle
“knaekkes”. Arbejdsleshedstallet var i 1992 ndet 318.000, og eksporten
var glet i std. @konomien skulle “kickstartes” — og det blev den, men
ikke uden at ledigheden forst var steget til 349.000. Det skete generelt
ved hjelp af en keynesianistisk politikforelse, der karakteriseredes ved
storre budgetunderskud med indkomstskattereform og nye mulig-
heder for husejere for at omlaegge finansiel geld til en lavere rente.
Forbrugsstimuleringer og offentlige investeringer var ikke set leenge
i sddan udformning. @konomiske indikatorer pa 1990’er-udviklin-
gerne er fastholdt i tabel 1.

Til finans- og skattepolitikken kom s de afgerende arbejdsmarkeds-
reformer med orlovsordninger og nyt aktiveringssystem i centrum.
Siden 1993 ma man sige, at bide arbejdsmarkeds-, skatte- og pen-
sionspolitikken har varet under kontinuerlig udvikling, og at det
er sket samtidig med en aktiv offentlig udgiftsstyring. Skatterne
er blevet @ndret i tre tempi: forst i 1993/1994 med nedsattelse af
selskabsskatter og indkomstskat (lavere marginalskatter, indforelse af
arbejdsmarkedsbidrag/bruttoskat og fradragssanering), dernest fjer-
nelse af formueskatten, endelig i 1998 ved den sikaldte “pinsepakke”
udvidelse af beskatningsgrundlag (og seenkning af skatter for de laveste
indkomster), yderligere fjernelse af fradragsmuligheder og nye gronne
afgifter samt beskatning af pensionsafkast. Det har alt sammen elimi-
neret de fleste momenter af “fiscal welfare” i Danmark.

Okonomisk er der siledes giet fra en “genopretningspolitik” til en
vekststimulerende politik, hvor arbejdsmarkedsindsatser indtager en
fremskudt strategisk position. I takt med indfasningen af skatterefor-
men, blev finanspolitikken ogsd indstrammet igen, hvad der ligger i
god forlengelse af den anti-cykliske, keynesianistiske politikforstaelse.
Skattepolitikken har iser fiet en central rolle modsat tidligere tiders
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Tabel 1
Makrogkonomiske indikatorer 1990-1999.

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
BNP
(Arlige veekstrater, pct.) 1,2 1,4 1,3 0,8 5,8 3,0 3,3 3,1 2,4 1,6
Forbrugerprisinflation (pct.) 2,6 2,4 2,1 1,3 2,0 2,1 2,1 2,2 1,9 2,5
Timelenninger 4,4 4,2 3,0 2,4 4,2 3,7 3,9 3,7 3,9 4,5
(Arlig vaskstrate, pct.)
DAU-balancen (mia. kr.) -232 -383 -353 -485 -39,7 -31,3 -215 7,6 31,4 4,6
Arbejdsstyrke 2.877 2887 2.886 2880 2.864 2.827 2819 2849 2867 2.864
(1.000 personer)
Arbejdsleshed 272 296 318 349 343 288 246 220 183 158
(1.000 personer)
Arbejdsloshedsprocent 9,4 10,3 11,0 12,1 12,0 10,2 8,7 7,7 6,4 5,5
(pct.)
Arlige vaekstrater (pct.)
Privatforbrug 0,3 1,8 2,6 1,4 71 3,3 2,7 3,6 3,4 1,5
Offentligt forbrug -0,3 0,7 0,9 4,1 2,9 2,2 3,2 1,1 2,3 1,4
Indenlandsk efterspergsel -0,5 0,1 1,6 0,5 7,2 4,9 3,3 4,5 3,8 1,3
Eksport 6,2 7,0 -0,5 0,1 8,2 4,4 3,7 55 1,2 2,7
Import 1,5 3,9 0,2 -1,2 13,2 9,9 3,7 9,9 4,8 2,1
Betalingsbalance (mia. kr.) 8,2 13,0 24,5 30,4 17,0 10,8 17,7 73 -159 12,9

Kilde: Danmarks Statistik: Statistisk tidrsoversigt, 1999; Finansministeriet: Finansredegerelse, 2000.

fokus pa underskudsbudgettering og engangsbevillinger til storre
anlaegsarbejder. Til makropolitikken er der kommet udbudspolitiske
elementer, hvorigennem regeringen vil holde inflationen i ave ved at
sikre, at markederne kan absorbere eftersporgsel og vere fleksible.

Arbejdsmarkedspolitikkens formulering er heller ikke forblevet ube-
rort heraf. Pa centralt plan er mange analyser, forslag, evalueringer
og overvagningssystemer blevet fostret i Finansministeriet, der stir
som samlende ideudvikler, og som ydermere har fiet placeret her-
fra skolede embedsmeand i centrale positioner ogsd pd topposter i
sektorministerierne. Gennem 1990’erne er Finansministeriet blevet
kondenseringspunktet for formulering og koordinering af politikud-
viklinger, hvad der i stigende grad har gjort arbejdsmarkedspolitikkens
diskussionsramme mere snaver. Politikstilen er ogsd blevet mindre
dben (Jorgensen, 2002, kap. 5). De &rlige finanslovsforhandlinger er
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blevet omdrejningspunktet for beslutninger om gkonomisk politik
og arbejdsmarkedspolitik. Det har varet bemarkelsesverdigt let at
sette arbejdsmarkedsorganisationerne ud pa sidelinien pd centralt
hold, hvor embedsvarket til gengeld har vundet terren. Indholds-
massigt er det hjzlperollen over for den generelle gkonomiske politik,
effektivitetstankegange og “workfare” konceptioner, der er kommet
til mere og mere at sztte dagsordenen for de landspolitiske diskus-
sioner af arbejdsmarkedspolitik. Den centrale tiltro til aktiveringens
velsignelser har i stigende grad kunnet ligge pa et lille sted i Finans-
ministeriet, der nok foretrekker sterkere “workfare”-inspirerede
elementer og oget “fleksibilisering” af arbejdsmarkedet. De opera-
tionelle opgaver ligger dog stadig decentralt i sektorregi, dvs. i dag i
Beskaftigelsesministeriet.

Der forekommer at vare en mindre afgrund mellem disse i stigende
grad skeptiske bedommelser af aktiveringens effekter og rationale
og s den reelle, regionalt baserede gennemforelse af indsatser med
tiltro til egne evner til at tage varsler og udforme behovsorienterede
tiltag. Vores vurdering er, at det nok mest afggrende for arbejdsmar-
kedssuccesen har varet maden, politikferelse og institutionalisering
er kombineret pa, hvor regionalisering af arbejdsmarkedsindsatserne
har varet en hovedingrediens. Institutionalisering af partsindflydelse
og mere regional skreddersyning af indsatser til problemer, grup-
per og interesser har om noget varet afgerende for “fintuningen”
af politikindsatserne og sikring af en mere afbalanceret og positiv
arbejdsmarkedsudvikling. Det er fx ogsd Peter Auers konklusion pé
en sammenlignende analyse af beskaftigelsesfremgang i Ostrig, Irland,
Holland og Danmark. Han taler om “the efficient combination of
policies and institutions” (Auer, 2000, 93). Af artiklens argumenta-
tionsfigurer skulle det gerne fremgs, at vi deler synspunktet. Men vi
mener ogsd at kunne forklare, hvorfor der nds bade fornuft, effektivitet
og delvis efficiens.

Institutionalisering af levedygtige
tilpasninger og regional politikfornyelse

Vores centrale tese gzelder betydningen af beslutningsorganiseringen og
det institutionelle set-up pa regionalt plan. Regionalisering af beslut-
ningskompetence og tildeling af skonomiske midler til regional dispo-
nering, som det skete med 1994-reformen, mé samlet set vurderes til
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at have varet en udpraget succes. S4 forskelligartede arbejdsmarkeder
er indrettet med sd variable beskaftigelses-, struktur- og ledigheds-
problemer og med ikke uvasentlige kulturforskelle, s den operative
virkning af aktiveringsindsatser er blevet hgjnet ganske markant af
regionaliseringen. Ved et regionalt forskelligt valg af politikker over
for problemer, mélgrupper og med tilpasning til de aktorinteresser,
der i sidste instans skal veere med til at bere indsatserne igennem, fir
man hgjnet kvaliteten af behovsmeldinger, af beslutninger, analyser og
prognoser mv. — og man fir ikke mindst sikret den vigtige accept af
indsatser og arbejdsmarkedspolitiske strategier. Man undgir samtidig
en standardisering af indsatser, som vil vare ufelsom over for de vari-
erende behov, uden at der set fra et centralt systemsynspunkt mistes
muligheder for at tilsikre, at der stadig opereres inden for en felles
systemramme og med mulighed for overvigning. Der skal “sikres
standarder” — hvad der er noget ganske andet end “standardisering”.
Her mé politikvalget i 1994 med sigte pd at sikre ogede regionale fri-
hedsgrader i tilretteleggelse og gennemforelse af arbejdsmarkedsind-
satser siges at have varet velanbragt.

Det er meget vigtige erfaringer, der er gjort i regionerne siden med
uddeling af okonomiske midler og udnyttelse af det friere dispo-
neringsrum. Det har vist sig som et markant og fast menster, at
ansvarlighed og engagement i arbejdsmarkedspolitikken folges ad.
Da aktererne — bade pa ridenes side og i AF og a-kasser, amt og
kommuner — havde besindet sig pa de ogede frihedsgrader, udleste
dette ny energi og indsatsvilje. Aktersamarbejdet er tydeligt blevet
forbedret pé et mere fast institutionaliseret grundlag, og de fleste ste-
der har der da ogsa efterfolgende kunnet drages felles erfaringslere
og kunnet tages decentrale initiativer over for opstdede problemer.
Deliberative processer er blevet sat i gang, hvad der ses af, at aktorerne
bliver villige til at ndre praferencer i lobet af processerne og lerer
at se mere falles pa arbejdsmarkedspolitiske problemstillinger. Dette
sker gennem de tette dialoger mellem politisk signifikante aktorer,
AF-personalet pd alle niveauer, sagsbehandlere i a-kasser, amter og
kommuner og delvist i forhold til uddannelsesinstitutionernes ansatte.
Béde den sociale koordination omkring RAR og den institutionelle
koordination mellem AF, a-kasser, amter og kommuner (men altsd
kun partielt i forhold til uddannelsesinstitutionerne) er blevet mark-
bart forbedret (jf. endvidere Jorgensen & Larsen, 1997; Jorgensen et
al., 2002). Radsarbejdet er politikskabende med mange eksempler
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pa rdd, der evner at give aktiveringspolitikken selvstendig regional
profil gennem opstilling af selvstendige mélangivelser og gennem
lobende kurskorrektioner. Hovedproblemer i den henseende er iser
den centrale styringsiver og kontrakt- og mélesystemets indbyggede
standardiseringstendens, som har gjort sig markbart geldende gen-
nem de seneste 5-6 r. Regionale aktorer bliver tendentielt drenet for
energi, engagement og beslutningsmuligheder igen, og derved forvi-
trer de selv-katalyserende kredslgb, der ellers var blevet institutionelt
rodfestet gennem RAR- og AF-arbejdet.

Dermed er ogsd sagt, at der er jevnbyrdige alternativer — og endda
mere end det — til en parlamentarisk og hierarkisk forvaltningsstyring
af arbejdsmarkedsindsatserne. Korporatismen synes i sin administra-
tive udformning ganske velanbragt inden for en offentlig defineret
struktur- eller organisationsramme. Den har da ogsé lange historiske
traditioner i Danmark (Jorgensen, 2002). Hvor besvarlige repraesen-
tanter for arbejdsmarkedsorganisationerne end kan forekomme at veere
set ud fra et politik- og forvaltningssynspunkt (hvad LO-DA-aksens
sterke modstand mod offentlig jobtrening kan vere eksempel pd), s&
siger al erfaring, at det ganske enkelt ikke er muligt at programmere og
gennemfore arbejdsmarkedspolitik uden om organisationerne. Ogsd
de seneste forseg i Arhus- og Ringkebing-regionerne (r 2000-2001)
dokumenterer pé szt og vis betydningen af videns- og informations-
overforsel fra organisationerne, af organisationernes overskridelse af
egne interesschensyn og vigtigheden af lobende behovsdiskussioner
og kravstilpasninger. Det har vist sig, at man evner regionalt at skabe
duelige tilpasninger og fornyelser inde- og nedefra. Man reagerer
sdledes ikke blot pd ydre pres og problemer, men skaber aktivt et eget
indflydelsesdomane, der kan kreere tilpasninger til det, som vil gavne
arbejdsmarkedet — ikke mindst pé lengere sigt.

Udviklingerne og eksemplerne har saledes vist betydningen af at sikre
reelle muligheder for regionalt at skabe selv-katalyserende kredsleb,
hvor aktgrerne gennem det institutionelle set-up over tid kan udvikle
den gensidige tillid, troverdighed og palidelighed, som gor dem
interesserede i at arbejde felles pd politikopgaverne. Engagement,
energi og beslutningsstof skal transformeres styret gennem systemet,
og det ma ske ved, at der centralt skabes fornuftige institutionelle
muligheder, som pa regionalt niveau giver kollektive aktorer felles
“kredslgbs-forstielser”, si de kan handle koordineret — uden helt at
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undertrykke de forskellige interessehensyn, som ogsa ligger i organi-
sations- og politikverdenen. Det er decentralt, man bedst afstemmer
motiver og meninger efter en policy-logik, som tillader sammenstod,
konflikter og interesseafvejninger, og netop derfor fir alle aktorer til
over tid at erkende egen og andres betydning for det selv-katalyse-
rende kredsleb og politikudviklingen. Det kan lyde snerklet, men
de arbejdsmarkedspolitiske processer er altsi underlagt dynamikker,
hvis logik beror netop pi den made, som institutionerne er skruet
sammen og samvirker pa inden for regionale frihedsgrader. Den
centrale méle-, kontrol- og styringsiver m3 tilsvarende ikke blive for
udpraget, hvad der ikke indeberer, at de kollektive beslutninger pa
centralt hold er uden betydning for politikresultaterne. De centrale
beslutninger gzlder bide ambitionsniveau, tilbudsvifte, finansielle
rammer og den institutionelle konfiguration, der skal kunne levere
gode og fornuftige beslutninger og implementeringer i systemet.
Vejen gir altsd over kreering af et institutionelt set-up, som fremmer
udvikling af kollektive aktorers felles “kredslebs- og politikforstiel-
ser”. De efterfolgende kollektive politikbeslutninger er si pejlemer-
ker for den afstemning af ensker, motiver og meninger, som sker pa
mikroniveauet. Ved regionalisering prisgives overordnet overvigning
og systemkorrektioner pd ingen mide. Det er en hgjere operationel
virkning af indsatserne, det samlet ma gzlde om at hgjne, og det gores
bedst via regionalt forankrede politikbeslutninger og -relationer. Der
indstiftes herigennem muligheder for selv-katalysering og decentral
tilpasning, samtidig med at der foregdr teette informationsudvekslinger
mellem centralt og regionalt niveau.

Sammenfatningsvist mener vi siledes at have kunnet konstatere, at
processerne er underlagt dynamikker, hvis logik beror pd maden,
som institutionerne er skruet sammen pd, og aktererne samvirker pa.
Regionalt selvsteendige kredsleb kreeres inden for en systemramme, og
muligger selv-organiserende dynamikker, hvor “drsager” til problemer
identificeres, sd indsatser kan ivarksettes mere problemnert. Vi er
langt fra en effektiv kausalitet i positivistisk forstand. Det er en slags
“andethed”, der er pa spil; og den videnskabelige konsekvensdragning
ber vere en konstatering af, at relationer har ontologisk status; de er
den del af realiteten, der her skaber politikforandring. De er “driv-
krefter”. Og de frembringer folgevirkninger, som kan vere med til
at sikre systemets tilpasning til at designe og gennemfore de arbejds-
markedspolitisk relevante funktioner.
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Konklusion

En forudgiende tese for denne analyse af drivkrafter bag udviklingen
af 1990’ernes arbejdsmarkedspolitik var, at det er i institutionalise-
ringen af politikferelsen (med statslig iscenesattelse af sociale dialo-
ger omkring arbejdsmarkedsindsatserne), at vi skal finde de vigtigste
faktorer bag den sarlige danske udformning af aktivlinien. Det er
her af serlig betydning, at den beskrevne korporative struktur (med
traditionerne for parternes konsultative rolle i politikformulering og
som deltagere i implementeringen) sikrer muligheden for social dialog
mellem parterne. Det synes klart at vare rodfestet i de arbejdsmar-

kedspolitiske udviklinger hidtil.

Det er saledes pastanden her, at det fir stor betydning for den aktivlinie,
der sattes ind i arbejdsmarkedsindsatserne. Den gives en serlig dansk
udformning, hvor de tidligere klassekompromisser om afbalancering
af hensyn til udbuds- og eftersporgselssiden viderefores i politikken,
sd effektivitets- og opstramningskrav bgjes sammen med hensyntagen
til lonmodtagerbehov og -interesser. Den danske workfare-linie bliver
dermed baseret pd en velferdsstatslig integrationstankegang, hvor
velfeerdshensyn vejer til ved siden af hensynene til effektivisering af
markedsprocesserne. Derfor fir opkvalificering og behovsorientering af
indsatser ogs chancen — og specielt i starten af reformens virkeperiode,
hvor kvalificeringsoffensiven sammen med en kick-start af skonomien
skulle lgse de péstiede strukturproblemer pé arbejdsmarkedet. Der er
med andre ord tale om sterk sporathengighed i de danske politiske og
administrative udviklinger i perioden. Hensyn til skonomi og velferd
afbalanceres i de korporative strukturer.

Arbejdsmarkedsreformen fra 1994 er dermed pa mange mader med il
at markere en selvstendig dansk aktivlinie, hvor internationale udvik-
linger mod mere workfare og disciplinerende elementer fir en sarlig
udformning. Siledes kommer den sociale integrationsstrategi med vagt
pa opkvalificering og den enkelte lediges forudsztninger og behov til
at udgere det afggrende nye og centrale i politikken. Vagtningen af de
behovsorienterede indsatser folges ogsé af forandringer pé styringssiden.
Der sker (modsat internationale udviklinger) en kraftig regionalisering
og en samtidig styrkelse af de (iser regionale) korporative strukturer.
Samtidigt sages AF’s arbejdsform @ndret, blandt andet med indforelsen
af individuelle handlingsplaner. Danmark velger sin helt egen kurs.
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P4 det styrings- og indholdsmassige har arbejdsmarkedspolitikken
imidlertid varet under forandring siden. P4 styringssiden har par-
ternes konsultative rolle varet pd retur, og der er klare “tilbagerul-
nings’-tendenser, ndr det gelder revitaliseringen af den administra-
tive korporatisme, som Arbejdsmarkedsreformen fra 1994 lancerede.
Indholdsmessigt har aktivlinien veret under konstant forandring op
gennem slutningen af 1990’erne. Generelt har den sociale discipli-
nering vokset sig storre og storre i politikken pd bekostning af den
sociale integrationsstrategi. Endelig synes gkonomiske hensyn at have
fiet en mere fremtredende placering pd bekostning af de velfzrdspo-
litiske hensyn op gennem slutningen af 1990’erne. P& denne vis kan
man tydelig se sammenhzngen mellem de fire beskrevne drivkrefter,
der samlet set udviklingsmessigt synes at pege i en ny retning for
arbejdsmarkedspolitikken.

Er der tale om et skifte i politikstil?

Forandringerne kan begrundes i @ndrede arbejdsmarkedspolitiske
problemer, hvor en forventet forsyningsproblematik med hensyn
til arbejdskraft falder sammen med en stadig svagere arbejdslosheds-
gruppe, der er betydelig svarere at integrere pd arbejdsmarkedet. At
dekorporativiseringen — og politikernes generobring af magten — pd
den konto kan begrundes ud fra korporatismens svaghed i forhold til,
at bestemte grupper holdes ude fra problemlgsningerne. Men andre
forhold ma ogsa tillegges betydelig vegt. Specielt synes nye NPM-
inspirerede forvaltningsprincipper at have stor betydning for parter-
nes mindre indflydelse og “tilbagerulningen” af den regionaliserede
og behovsorienterede arbejdsmarkedspolitik, men ogsd det centrale
niveaus bestrebelser pd at tilbagekalde kompetencen har utvivlsomt
betydning her. Ogsd kommunernes ggede rolle kan have betydning
for iser dekorporatiseringen af arbejdsmarkedspolitikken.

Spergsmilet er derfor, hvor robuste de korporative strukturer reelt er,
og om den beskrevne sporathengighed med traditionerne for kom-
plementere strategier kan brydes? Afvigelser fra den pa en gang lagte
sti er i hvert fald sat pa dagsordenen, hvad der potentielt truer bade
policy-stil pa feltet og atbalanceringen af hensyn i politikken. Nogle
af de drivkrafter, vi ovenfor har identificeret, kan siledes ogsd vare
med til at udpege betingelser for en relativt sterkere penetration og
institutionalisering af mindre afbalanceret politikferelse fremover.
Meget athenger siledes af, hvor sterk institutionaliseringsgraden
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af aktorindflydelsen bliver, og hvor leringsdygtig politikdannelsen
bedemmes til at vare, ndr man skal vurdere fremtidsudsigterne for

politikken.

Om forandringerne af den danske arbejdsmarkedspolitik i endnu
hejere grad kommer til at folge neoliberale koncepter og de overforsler
af politikeksempler fra land til land, som har stdet pd dagsordenen i
den vestlige verden, kommer meget til handle om kooperativ tilpas-
ning (Jergensen, 2002). Mekanismer, som her virker atbedende for
internationale pres og politikkrav, er institutionaliseringen af social
dialog mellem arbejdsmarkedsaktorerne, hvad der tilsiger fokus pa
kampe om dagsordensettelse, forhandlinger, oversattelse af koncepter
til dansk tradition, niveaudelte udviklinger, decentral eksperimente-
ring og leering. Eller sagt pd en anden méde: Det er evnen til dannelse
af kollektiv bevidsthed og brugen af de liberale kompetencer i udvik-
ling af arbejdsmarkedsindsatser, der sikrer de danske politikudviklin-
ger mod rene gennemslag af neoliberale losningsmodeller. Om denne
evne findes i en robust form, ma fremtiden vise. En ny reform annon-
ceret af den nye VK-regering venter allerede som en test herpd!
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PARTSSTYRING I
ARBEJDSMARKEDSPOLITIKKEN

— PERSPEKTIVER OG
ALTERNATIVER

AF MIKKEL MAILAND OG JESPER DUE

Indledning

I forleengelse af traditionen fra overenskomstsystemet og fra de faglige
uddannelser fik arbejdsmarkedets parter ogsa vasentlig indflydelse pa
politikformulering og implementering, da arbejdsmarkedspolitikken
i 1960’erne frigjorde sig fra socialpolitikken og blev et selvstendigt
politikomrdde. Men selv om inddragelsen af arbejdsmarkedets parter
i arbejdsmarkedspolitikken er sterkt institutionaliseret, har den dog
varieret betydeligt igennem arene. Den formelle del af indflydelsen
blev styrket med Arbejdsmarkedsreformen fra 1994, der iser gav de
regionale trepartsfora mere kompetence.

Formaélet med denne artikel er for det forste at indkredse arbejds-
markedets parters indflydelse pd tilblivelsen, implementeringen og
justeringerne af Arbejdsmarkedsreformen 1994, for det andet at ana-
lysere drivkrefterne bag reformen og for det tredje at perspektivere
politikken i forhold til de aktuelle udfordringer péd arbejdsmarkedet.
Udfordringerne udgeres bl.a. af en sterre andel af svagere ledige og
krav om kvalitativt bedre aktivering. I den perspektiverende analyse vil
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der — bl.a. med baggrund i udenlandske erfaringer — blive diskuteret
muligheder og rationaler for en udbygning af partsinddragelsen og for
andre tiltag, der kan imedegd de aktuelle udfordringer.

Da fokus i artiklen er p& Arbejdsmarkedsreformen, vil definitionen
af arbejdsmarkedspolitik begrense sig til at omfatte de elementer, der
indgdr i reformen, dvs. forst og fremmest aktivering, kvalifikations-
udvikling og arbejdsformidling vedrerende forsikrede ledige. Som
folge af denne afgransning vil fx arbejdsleshedsunderstottelse, aktiv
socialpolitik og kvalifikationsudvikling for beskaftigede kun blive
behandlet sporadisk. Med “partnerne” eller “arbejdsmarkedets parter”
forstds forst og fremmest lanmodtagerorganisationer og arbejdsgiver-
foreninger, da disse har haft primat i arbejdsmarkedspolitikken. Men
serligt i den perspektiverende analyse vil andre aktorers roller ogsd
diskuteres.

Efter denne indledning prasenteres artiklens teoretiske fundament,
neo-korporatismen, der er en teori om relationer mellem interesse-
organisationer og staten. Dette afsnit skal give en grundforstielse af
dynamikken i relationer mellem stat og arbejdsmarkedets parter og
levere argumenter for og imod partsinddragelse til den perspektive-
rende diskussion. Tredje afsnit vil omhandle arbejdsmarkedets parters
indflydelse pé reformens tilblivelse og andre drivkrefter bag reformen,
mens fjerde afsnit vil fokusere pd parternes indflydelse pa reformens
justeringer og implementering. Den perspektiverende analyse vil vare
at finde i femte afsnit, mens sjette afsnit vil opsummere artiklens
hovedresultater.

Neo-korporatisme: teori om relationer
mellem stat og interesseorganisationer

Teori om neo-korporatisme indfanger, som det vil fremga senere, en
rekke karakeeristika ved den danske arbejdsmarkedspolitik og er derfor
valgt som teoretisk omdrejningspunkt for den efterfolgende analyse.

Som teori opstod neo-korporatismen i midten af 1970’erne som en
reaktion pd de dengang fremherskende pluralistiske tilgange til studiet
af relationerne imellem interesse-organisationer og stat. I de plurali-
stiske tilgange anses staten som en mere eller mindre neutral storrelse,
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der forseger at mediere imellem interesser i det omgivende samfund,
der har lige adgang til den “politiske markedsplads”. Heroverfor frem-
forte korporatisme-teoretikerne, at staten ikke er neutral, og at interes-
seorganisationerne ikke har lige mulighed for at gve indflydelse.

Schmitter var den forste, der kom med en egentlig definition af
begrebet:

“...asystem of interest representation in which the constituent units are

organised into a limited number of singular, compulsory, non-compe-
titive, hierarchically ordered and functionally differentiated categories,
recognised or licensed (if not created) by the state and granted a deli-
berate representational monopoly within their respective categories in
exchange for observing certain controls on their selection of leaders
and articulation of demands and supports.” (Schmitter, 1979: 13).

Korporatismen kan kortere beskrives som en “noget-for-noget”-rela-
tion, hvor staten fir mulighed for at regulere et omride, og interes-
seorganisationerne fir monopol pé reprasentation. Bindene imellem
staten og interesseorganisationerne er sterke og formelle. Som det
fremgar af definitionen, er kravene til interesseorganisationerne, at
de ma have noget ner monopol pd at reprasentere partens interesser
pa omradet. Heraf folger, at det ma vaere attraktivt at veere medlem af
organisationen. Endvidere mi organisationen vere hierarkisk struk-
tureret, da der ellers kan opstd tvivl om, hvem der skal reprasentere
den. Endelig mi organisationen have en sidan autoritet og magt, at
medlemmerne fgjer sig, selv om et forhandlingsresultat ikke vinder

udbredt opbakning.

I 1970’erne skelnedes imellem pa den ene side “stats-korporatisme”,
en autoriter form i visse af de dengang fascistiske stater, hvor arbejds-
tager- og arbejdsgiverorganisationer i realiteten blev erstattet af stats-
kontrollerede monopoler, og pa den anden side en demokratisk form
kaldet “liberal korporatisme” eller “neo-korporatisme”, som fandtes
i nordeuropiske lande som Sverige, Ostrig og Tyskland. I neo-kor-
poratismen blev arbejdsmarkedets parter pa en reel og forpligtende
mdde inddraget i beslutningsprocessen, samtidig med at staten fik
indflydelse pa eksempelvis lendannelsen i de private sektorer. Men
efterhinden som de fascistiske regimer i Europa forsvandt, forsvandt
ogsd stats-korporatismen ud af debatten.
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Cawson (1986) har i sin videreudvikling af neo-korporatismen pépe-
get, at produktionsinteresser (primert fagforeningers og arbejdsgiver-
foreningers) oftere vil vare involveret i korporative arrangementer end
konsumentinteresser. Det heenger for det forste sammen med, at pro-
duktionsinteresser har bedre mulighed for “closure”, dvs. har lettere
ved at afgreense interessefeltet og aktorerne, hvorfor organisering bliver
lettere. Heraf folger for det andet, at organisationerne er steerkere end
i konsumentsferen, og de kan lettere blokere for mere tvungne former
for statslig intervention. For det tredje er medlemmerne i producents-
feeren tattere knyttet til organisationerne end konsumentinteresserne,
da exit kan vere forbundet med store omkostninger. Endelig anser
staten ofte lonfastsettelsen som en central samfundsekonomisk meka-
nisme, og staten vil derfor gerne have en vis styring med den.

Det var netop lenfastsettelsen i form af de indkomstpolitiske afta-
ler, der blev indgdet som en reaktion p& den gkonomiske krise i en
reekke lande i 1970’erne og tidligt i 1980’erne, som forskerne serligt
fokuserede pd. Men i lobet af 1980’erne blev fokus udvidet til ogsa
at omfatte andre politiske sporgsmal, ligesom der kom mere fokus pa
implementering af politikker og pa arrangementer pd andre niveauer
end det nationale, fx pa sektor, regionalt eller lokalt niveau. Denne
nye form for neo-korporatisme blev ofte benzvnt meso-korporatisme.
Cawsons nye definition af korporatisme kom til at lyde:

“Corporatism is a specific socio-political process in which organizati-
ons representing monopolistic functional interest engage in political
exchange with the state-agencies over public policy outputs involves
those organisations in a role that combines interest representation
and policy implementation through delegated self-enforcement.”

(Cawson, 1986: 8).

P4 trods af forsegene pd at tilpasse teorien den samfundsmessige udvik-
ling, kom teorien i stigende grad i miskredit. Det skete i takt med, at
de liberalistiske, politiske stremninger fik aflivet en lang raekke korpo-
ratistiske arrangementer, og at lande praget af neo-korporatisme kom
i alvorlige skonomiske og beskaftigelsesmassige vanskeligheder.

I 1990’erne har neo-korporatismen delvist fiet en renassance, dog

mere som praksis end som teori. Sikaldte “sociale pagter” er blevet
indgdet mellem stat, fagforeninger og arbejdsgiverforeninger i en
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rekke europaiske lande. De har ofte indebéret, at fagforeninger
har forpligtet sig til lontilbageholdenhed i bytte for indflydelse pa
velferdsstatspolitik og lovning om opretholdelse eller forbedring af
beskeftigelsesniveau. De sociale pagter skal ogsd ses i sammenheng
med EU-medlemsstaternes forsag pé at leve op til @MU-kriterierne
(Pochet & Fajertag, 1997: 11).

Argumenter for og imod partsinddragelse

Ud fra et overordnet samfundsmessigt synspunkt kan der siges at vare
en rekke potentielle fordele sdvel som ulemper ved styring, der bygger
pa neo-korporatisme i forhold til styring, der ikke gor det. Asbjern
Sonne Norgaard (1999) har opsummeret disse:

En af de vigtigste positive effekter er, at parternes opbakning til en
politik forbedrer muligheden for dens implementering — dette dog
under forudsetning af, at organisationerne har styr pd baglandet,
og at store grupper ikke falder uden for organisationerne (at orga-
nisationsprocenterne er hgje). Ud fra et medbestemmelsesideal kan
det endvidere siges at vere positivt, at de direkte bergrte parter har
indflydelse pa politikken igennem andet end det (indirekte) parlamen-
tariske system, og at medbestemmelsen medferer en mere fleksibel
implementering. Andre positive effekter er, at neo-korporatismen kan
reducere konflikter mellem partnerne indbyrdes og mellem staten
og parterne, hvilket ikke kun letter politikformulering og imple-
mentering pa det pigzldende politikomride, men ogsd reducerer
konflikterne mellem aktererne i andre sammenhange. Endelig kan
korporatistiske arrangementer vare med til at afhjelpe en overbelast-
ning af det politisk-administrative system.

Mange af de negative effekter ved neo-korporatismen er forbundet
med politisk styringstab: Det kan fx ske ved, at de offentligt fastsatte
mél for en politik forskydes, og/eller at parterne forseger at forfelge
organisationsegoistiske interesser. Et andet vesentligt problem er, at
korporatistiske arrangementer nasten altid vil ekskludere visse inte-
resser, der kan siges at veere legitime pa omradet. For det tredje kan
korporatistiske arrangementer komme til at virke konservative ved at
blokere for politiske reformer.
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Arbejdsmarkedets parters indflydelse
pa Arbejdsmarkedsreformens tilblivelse

Neo-korporatismens beskrivelse af politikformulering og implemente-
ring indfanger som nevnt pd mange mader processerne i den danske
arbejdsmarkedspolitik. Parternes indflydelse pé politikkens udform-
ning og implementering har generelt varet sterk, og i 1960’erne
fik parterne endda lov til selv at forfatte de arbejdsmarkedspolitiske
lovforslag (Nergaard, 1999: 56). I 1970 blev Landsarbejdsnavnet
og de regionale arbejdsmarkedsnavn etableret og fik reprasentation
fra arbejdsmarkedets parter; derudover havde parterne indflydelse
igennem de lovforberedende fora, som blev etableret i forbindelse
med nogle — men ikke alle — nye love pd det arbejdsmarkedspolitiske
omréde i 1970’erne og 1980’erne (Jensen, 1990). Dertil kom repre-
sentation i en lang rekke andre permanente fora sével som i lovfor-
beredende arbejde pa det uddannelsespolitiske omride.

Forberedelsen af Arbejdsmarkedsreformen 1994 ligger i hej grad i
forlengelse af den korporatistiske tradition, idet den bygger p& anbe-
falinger fra et lovforberedende arbejde, hvor arbejdsmarkedets parter
var sterkt reprasenteret. Det drejer sig om Zeuthen-udvalget, der i
1991 blev nedsat af den borgerlige regering med det formal at skaffe
et ssmmenhangende beslutningsgrundlag for at athjelpe strukturpro-
blemer pa arbejdsmarkedet. “Strukturproblemer” blev i sidste halvdel
af 1980’erne den fremherskende forklaring pa de lange perioder med
hoj arbejdsloshed, der kun havde varet afbrudt af et kort opsving i
midten af 1980’erne. Til strukturproblemerne henregnedes kvalifi-
kationsunderskud, mangel pa fleksibilitet, for hoje dagpengesatser
og manglende incitamenter fra organisationers side til at nedbringe
ledigheden (Jorgensen & Lassen, 1992: 7).

Udvalget bestod af en uathangig formand, otte uathengige eksperter
og en rekke reprasentanter fra arbejdsmarkedets parter. I udvalgets
anbefalinger findes mange af de elementer, der senere blev en del af
Arbejdsmarkedsreformen. De vasentligste af disse er:
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* decentralisering af beslutningskompetence til regionalt niveau

* storre partsinddragelse i den regionale/lokale arbejdsmarkedsind-
sats

* en indsats, der tilgodeser sdvel den lediges som arbejdsmarkedets
behov

* en bred vifte af redskaber i aktiveringen: jobtrening, uddannelse,
jobrotation og etableringsydelse — med sterst prioritet givet til de
to forste

 afvikling af muligheden for at genoptjene dagpengeret gennem
aktivering (Rosted, 1992)

I debatten om strukturproblemer, sivel som i Zeuthen-udvalget,
havde man stor tiltro til efteruddannelse som lesningsmodel — og ogsd
pa dette punkt kom udvalgets arbejde til at have stor betydning, da
(efter)uddannelse suverant blev det mest anvendte aktiveringsredskab
efter reformens implementering.

Dagpengeniveauet indgik ikke i Zeuthen-udvalgets kommissorium,
mens finansieringen af dagpengene gjorde. Der var lagt op til en
diskussion af, om arbejdsmarkedets parter kunne overtage en storre
del af finansieringen. P4 dette punkt kunne udvalget dog ikke na
til enighed, og en finansieringsreform blev da heller ikke en del af
Arbejdsmarkedsreformen.

Alt i alt m& man sige, at en sammenligning af Zeuthen-udvalgets
anbefalinger med Arbejdsmarkedsreformens indhold demonstrerer,
at arbejdsmarkedets parter havde sterk indflydelse pa reformens ind-
hold. Det tyder pé en hgj grad af kontinuitet i forhold til den danske
velfeerdsstatstradition og tradition for arbejdsmarkedsrelationer, der
bl.a. er karakteriseret af sterk partsstyring og partsinddragelse (Esping-
Andersen, 1990; Due et al., 1993).

Men der var ogsd andre faktorer, som spillede ind pd Arbejdsmar-
kedsreformens tilblivelse. Den hgje og vedvarende arbejdsloshed frem
til reformens vedtagelse har helt givet veret medvirkende til, at der i
reformen blev lagt s& meget vagt pd udvikling af humane ressourcer
i form af jobtrening og ikke mindst (efter)uddannelse, som det var
tilfeldet. Internationale sammenligninger tyder pd, at programmer,
der udvikles under hgj arbejdsleshed, vil have en tendens til at satse pa
udvikling af de lediges humane ressourcer, mens programmer udviklet
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under lav arbejdsleshed i hojere grad vil sege den direkte vej tilbage
til ordinzre ansattelser bl.a. ved at satse pd oskonomiske incitamenter
og tvang (Ledemel, 2000).

Ogsé diskursive faktorer har spillet en rolle. Ret og pligt til aktivering
blev et vigtigt element i Arbejdsmarkedsreformen, men det obligato-
riske element i arbejdsmarkedspolitikken har et tidligere udspring. Fra
slutningen af 1980’erne blev det mere acceptabelt at diskutere, om
det via gkonomiske incitamenter var muligt at forandre de lediges
adferd. I starten var den borgerlige regerings fokus dog primert rettet
mod beskeringer i arbejdsloshedsunderstottelsen snarere end med at
transformere aktivering fra en ret til en pligt. Men i forbindelse med
debatten om strukturproblemerne pi arbejdsmarkedet besluttede
regeringen i 1990, at de ledige skulle have pligt til at indga i aktivering
(Torfing, 1999: 14). Det blev aldrig til en egentlig reform pd omridet,
men den sikaldte Ungdomspakke fra 1990 gjorde aktiveringen obli-
gatorisk for unge 18-19-drige (Rosdahl & Weise, 2000: 169).

Politiske faktorer har naturligvis ogsd spillet en rolle for udformningen
af Arbejdsmarkedsreformen. Der er ingen tvivl om, at det var en fordel
for Nyrup-regeringen, at pligtelementet allerede var introduceret i
aktiveringspolitikken, inden den kom til magten i 1993, fordi dette
element ikke var i trdd med traditionelle holdninger i Socialdemo-
kratiet og fagbevaegelsen. Selv om ikke alle neglepersoner inden for
Socialdemokratiet og fagbevegelsen afviste Ungdomspakken og dens
pligtelement (Olsen, 1999: 57), ville det p& daverende tidspunkt
antageligt have varet yderst vanskeligt for en socialdemokratisk ledet
regering at introducere det. Derfor kan den borgerlige regering fra
1980’erne paradoksalt nok siges at have varet instrumentelle i forhold
til indforsel af Arbejdsmarkedsreformen i 1994. Sporgsmalet er, om en
borgerlig regering ville have formuleret en reform, der var vasentligt
forskellig fra Arbejdsmarkedsreformen, hvis de havde beholdt rege-
ringsmagten efter 1993. Det md formodes, at en sddan regering ikke
ville have satset s meget pd uddannelse eller pa orlovsordningerne,
som Nyrup-regeringen gjorde det, fordi disse redskaber er omkost-
ningstunge og ikke i trdd med borgerlig ideologi.

Disse diskursive og politiske forandringer kan igen tenkes at hange

sammen med andre faktorer som fx inspiration fra andre lande. “Work-
fare” — dvs. den lediges pligt til at levere en aktivitet som modydelse
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for at opnd understottelse — blev forst implementeret i storre skala i
USA i 1970’erne og siden i Storbritannien fra midten af 1980’erne.
Selv om den tids internationale neo-liberalistiske stromninger heller
ikke gik uden om Danmark, og nogle forskere mener, den danske
politik har hentet inspiration i Storbritannien (Torfing, 1999), kan
empiriske studier dog ikke bekrafte, at der er foregdet direkte poli-
tisk diffusion fra den britiske til den danske aktiveringspolitik (Olsen,
1999: 67). Desuden er pligtelementet i aktiveringen blevet legitimeret
pa en delvis forskellig mide i Danmark og i den anglo-amerikanske
verden. Det underliggende rationale i USA og Storbritannien var en
antagelse om, at det er skadeligt for individet at vare athengig af
offentlige ydelser (Trikey, 2000; Lindsay & Mailand, 2001). Denne
tankegang var heller ikke fraveerende blandt de danske aktorer, men
pligtelementet blev her i landet, som allerede navnt, forsegt teenkt ind
i en strukturpolitisk sammenhang, hvor aktiveringen pd en gang bide
er med til at forhindre social eksklusion og fremme okonomisk vakst.
Ogsd moralske forestillinger om borgernes rettigheder og pligter har
sandsynligvis spillet en storre rolle i Danmark, som “ret og pligt”™-
begrebet antyder, hvilket kan ses som en kommunitaristisk reaktion pa
velfeerdsstatens ekspansion sivel som pé neo-liberalismens fremmarch
(Carstens, 1998). Der er ogsé blevet peget pa, at den danske arbejds-
markedspolitik traditionelt har hentet inspiration i Sverige (Torfing,
1999; Jorgensen & Lassen, 1992).

Politisk diffusion vedrerende aktivering kan udover at foregé hori-
sontalt mellem forskellige lande ogsa ske vertikalt mellem enkelte
lande og internationale organisationer, der har promoveret aktivering.
Men OECD’s indsats pd omradet starter forst i 1994 og EU’s forst
for alvor med Luxemborg-topmedet i 1997. Til gengzld kan der tales
om vertikal politisk diffusion fra dansk aktiveringspolitik til EU’s
beskeftigelsesstrategi — men det er en anden historie.

Selv om der i slutningen af 1980’erne og starten af 1990’erne altsa ikke
kan pévises direkte overforsel af politikker fra andre lande eller fra inter-
nationale organisationer, ma det alligevel formodes, at udformningen af
Arbejdsmarkedsreformen skete under pavirkning af den internationale
udvikling. Der er da ogsa forskere, der ser aktiveringens fremmarch som
et resultat af globaliseringen. Den britiske sociolog Bob Jessop (1994) er
eksponent for denne forstdelse. Han beskriver, hvordan den keynesianske
velferdsstat pga. den teknologiske udvikling, internationaliseringen og
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krav om fleksibilitet i lobet af 1970’erne og 1980’erne har udviklet sig
hen imod en “aktiveringsstat” (workfare state). Aktiveringsstaten findes i
en neo-liberal, en neo-korporatistisk og en statsdirigeret variant, som dog
alle har det samme mal, nemlig “to promote product, process, organisa-
tional and market innovation in open economies in order to strengthen
as far as possible the structural competitiveness of the national economy
by intervening on the supply side; and to subordinate social policy to
the needs of labour market flexibility and/or the constrains of interna-
tional competition” (Jessop, 1994: 263). Som et land med en lille dben
gkonomi har Danmark i hgj grad veret eksponeret for de internationale
krefter, Jessop beskriver, og i citatet ovenfor genfindes da ogsé mange
elementer fra den danske diskurs om strukturproblemer pa arbejdsmar-
kedet. Det er derfor sandsynligt, at sdvel den hgje arbejdsloshed, den
arbejdsmarkedspolitiske diskurs og de mulige politiske valg til en hvis
grad var bestemt af internationalisering af gkonomi og politik.

Arbejdsmarkedets parters indflydelse pa
reformens justeringer og implementering

Implementeringen

Arbejdsmarkedets parter har ikke kun haft betydelig indflydelse
pa reformens formulering. De har ogsd spillet en vesentlig rolle i
dens implementering. Arbejdsmarkedets parter udger majoriteten af
repreesentanterne bide i Landsarbejdsridet (LAR) og i de Regionale
Arbejdsmarkedsrdd (RAR’ene).

Det fremgdr af evalueringsrapporter fra Winter & PLS Consult (1995)
og Haahr & Winter (1996) af RAR’enes planlegningsprocesser, at
LO- og DA-reprzsentanterne dominerer RAR’ene — og endvidere,
at der generelt er blevet etableret konsensus om politikken, og at det
er lykkedes RAR at fungere som politisk ledelse for AE selv om der
er forskelle i det omfang, RAR reelt praeger AF. Konsensus er blevet
etableret ved, at alle beslutninger tages i enighed, eller at mindretallet
resignerer. Denne konsensus skal ikke tages som udtryk for, at inte-
resserne er totalt sammenfaldende: Arbejdsgiverne er siledes mere
optaget af flaskehalsindsatsen, mens arbejdstagerne i hgjere grad
fokuserer pd prioriteringen af méalgrupperne til aktiveringsindsatsen.
De kommunale reprasentanter handler ud fra hensyntagen til deres
egne budgetter. Den omfattende konsensus kan som negativ bivirk-
ning have, at mere kontroversielle tiltag ma droppes.
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I forhold til det centrale niveau peger evalueringsrapporterne pé en
rekke potentielle konflikter forbundet med blandingen af partsstyring
og politisk-administrativ styring. En af disse er, at det centrale niveau
pa den ene side mangler sanktionsmuligheder, men p& den anden
side risikerer at udhule det regionale engagement gennem recentrali-
sering. Endvidere gores opmarksom p4 vanskelighederne ved at sikre
kvalitet og fleksibilitet i en regional indsats, der konstant skal leve op
til kvantitative mal.

Larsen etal. (1996a, 1996b) tegner ligeledes et billede af konsensuspre-
gede RAR, domineret af DA- og LO-repraesentanter, selv om DA-
repreesentanterne ligesom de kommunale reprasentanter er hemmet af
manglende sekretariatsbetjening. De amtskommunale reprasentanter
fremstdr som de svageste og mest passive. Den mest engagerede og
dominerende gruppe er arbejdstagerne. Larsen et al. bekrafter i store
trek de interesseforskelle, som er pdpeget i de evrige procesevalueringer
m.fl., og gentager, at den udbredte konsensus kan vare problematisk,
fordi den vanskeliggor strategisk beslutningstagning.

Evalueringsrapporterne stammer fra Arbejdsmarkedsreformens
forste ar, men senere analyser af relationerne tyder ikke pd de store
forandringer i parternes indflydelse. Billedet af LO-/DA-dominans
i RAR bekraftes, men der gores ogsd opmearksom pd de grenser for
indflydelsen, som henholdsvis AF’s regionschef og recentraliseringen

udger (Mailand, 1999).

Reformens justeringer

Fokuseres der pd beslutningsprocesserne i forbindelse med de juste-
ringer, der har veret i Arbejdsmarkedsreformen siden 1994, tegner
der sig et mindre entydigt billede af parternes indflydelse. Zeuthen-
udvalget viste sig at vere det forelgbigt sidste lovforberedende udvalg
med deltagelse af arbejdsmarkedets parter. Inddragelsen af parterne i
de efterfolgende ars justeringer af reformen har veret mere sporadisk,
om end deres indflydelse stadig ikke er til at overse.

Justeringerne startede i det smd med “serviceeftersynet” i 1995, der
gjorde aktivering af ledige med 2 &rs ledighed til en ret og pligt. Bag-
grunden for indgrebet var regeringens utilfredshed med omfanget af
aktiveringen af delperiode 2-ledige — en utilfredshed, der hang sam-
men med et enske om at teste disse lediges arbejdsparathed under den
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hejkonjunktur, der tog fart i 1994 (Winter & PLS Consult, 1995:
103). Mere vidtrekkende @ndringer kom med finansloven i 1996,
der blandt andet introducerede ungeindsatsen og redskabet puljejob,
mens drene 1997 og 1998 kun bed pé begransede justeringer som
introduktionen af voksenlerlingeordningen og I'T-kurser for hgjtud-
dannede (Madsen, 1998; Arbejdsministeriet, 2000). Arbejdsmarke-
dets parter havde ingen vasentlig rolle i disse justeringer, der alle blev
forberedt af embedsmend.

Ogsa da det sikaldte 2005-udvalg i 1998 blev nedsat med det formal at
viderefore Arbejdsmarkedsreformen (Arbejdsmarkedsreformens 3. fase),
skete det uden deltagelse af arbejdsmarkedets parter. Men i modsatning
til situationen i forbindelse med de ovrige justeringer af reformen blev
der efterfolgende indbudst til trepartsforhandlinger. Arbejdsmarkedets
parter folte under disse forhandlinger ikke, at regeringen i tilstreekkelig
grad ville binde sig af eventuelle aftaler indgdet under forhandlingerne
og frygtede, at dreftelserne ville ende som et tomt ritual. Det lykkedes
dog overraskende arbejdsmarkedets parter selv at blive enige om hove-
delementerne i den nye justering af Arbejdsmarkedsreformen, bl.a. fordi
parterne efter regeringsindgrebet i overenskomstforhandlingerne i 1998
havde et stort behov for at vise resultater. Stillet over for to enige parter
kunne regeringen ikke andet end at forpligte sig pa aftalen, og partnerne
kom dermed pa afgerende vis til at preege Arbejdsmarkedsreformens 3.
fase, der bl.a. indeholdt fremrykning af ret og pligt til aktivering inden
12 méneders ledighed (6 maneder for unge), en afkortelse af den sam-
lede ydelsesperiode til 4 &r og en regel om, at de ledige i aktivperioden
skal aktiveres mindst 75 pct. af tiden.

Hvis blikket rettes mod omrader greensende op til arbejdsmarkeds-
politikken, genfindes en lignende udvikling mod en storre grad af
konsensus mellem arbejdsmarkedets parter. Klimaaftalen fra 1999,
der som reaktion pé storkonflikten i 1998 fastlegger en ny strategi for
konfliktlgsning i overenskomstsystemet og tildeler det annoncerede
Trepartsforum en vasentlig rolle, er ogsd et udtryk for en etablering
af en omfattende konsensus mellem parternes hovedorganisationer.
Trepartsforumet skulle udgere rammen om droftelser om en felles
forstdelse af behovet for langsigtede strukeurtilpasninger og bide
behandle gkonomiske, beskaftigelses- og uddannelsesmessige sporgs-
mal. Men forumet modtes kun enkelte gange og fik aldrig den rolle,
det var tiltenke.
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Forlebet af droftelserne mellem parterne og regeringen i forbindelse
med finanslov 2000, finanslov 2001 og SR-regeringens udspil om
en ny-orientering af arbejdsmarkedspolitikken i efterdret 2001, har
varet en gentagelse af et forleb, hvor regeringen i begranset omfang
inddrager parterne, men selv forseger at legge hovedlinierne i poli-
tikken, mens parterne forspger at begranse regeringens riderum ved
at formulere felles udspil (Arbejdsministeriet, 2001). Men det er
ikke ved disse lejligheder lykkedes parterne at f& samme indflydelse
som ved forhandlingerne i 1998. Det skyldes flere forhold. Det
vigtigste er méske, at regeringen ikke har gnsket en gentagelse af et
forleb, hvor arbejdsmarkedets parter nzrmest fremstir som lovgi-
vere. For det andet skabte Arbejdsmarkedsreformens 3. fase intern
splid i LO, idet SiD ikke gnskede at tilslutte sig aftalen. Denne
situation gnskede LO ikke gentaget. For det tredje har bandene
mellem socialdemokratiet og fagbevagelsen gjort, at LO af hensyn
til regeringen er veget tilbage for at indg3 aftaler med DA, der igen
kunne skabe problemer for regeringen. For det fjerde har partnerne
ikke ved alle disse lejligheder kunnet mobilisere den samme grad af
enighed som i 1998.

P4 trods af at finanslovsforhandlingerne i 1998 saledes fremstar som en
undtagelse, skal arbejdsmarkedets parters rolle i politikformuleringen i
perioden ikke forklejnes, hvad tilblivelsen af SR-regeringens ny-orien-
tering fra 2001 illustrerer. For det forste var parterne bannerforere i den
kritik af AE, der tog til mod slutningen af 1990’erne, og som ny-orien-
teringen var en reaktion pi (se ogsd Seren Winters artikel i nerverende
antologi). Parterne formdede at sette diskursive krafter i bevagelse og
overbevise bdde massemedier og en lang rekke folketingspolitikere
om, at AF ikke leverede en tilfredsstillende aktivering, og at noget
mitte gores. I debatten undgik arbejdsmarkedets parter stort set at
blive gjort medansvarlige for problemerne pé trods af deres deltagelse i
politikkens formulering og implementering. For det andet formulerede
LAR i sommeren 2001 et udspil til ny-orienteringen (primeart baseret
pd LO’s og DA’s anbefalinger), hvorfra mange af de konkrete tiltag i
ny-orienteringen stammer. Det drejer sig fx om den landsdzkkende
job- og CV-bank, resultataflenningen og involveringen af nye aktorer.
Parterne havde forventet et mere omfattende og ambitigst udspil fra
regeringen, men da mange af forslagene var deres egne, forholdt de sig
alligevel overvejende positivt. Pga. valget kom ny-orienteringen aldrig
til at udmente sig i egentlig lovgivning under SR-regeringen, men i
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skrivende stund ser det ud, som om mange af forslagene vil blive gen-
nemfort under den nye VK-regering.

Hvor udviklingen i midten af 1990’erne entydigt peger i retning af
svekket parts-indflydelse i reformens justeringer og implementering,
viser udviklingen fra og med 1998 en svagt stigende partsindflydelse
i arbejdsmarkedspolitikkens justeringer.! Men det er en form for
indflydelse, hvor parterne tiltvinger sig, snarere end fir tildelt, ind-
flydelse. Forlobene demonstrerer dermed ogsa en logik i den danske
model: Nér der er enighed mellem arbejdsmarkedets parter, er de
sveere at komme udenom (Due et al., 1993). Udviklingen skal ses som
udtryk for, at arbejdsmarkedets parters hovedorganisationer (iseer LO)
har veret frustrerede over at vere sat uden for politisk indflydelse i
midten af 1990’erne, og at denne indflydelse i stigende grad er blevet
en cksistensberettigelse for dem, i takt med at decentraliseringen af
overenskomsterne har minimeret deres indflydelse pé regulering af lon

og arbejdsvilkar.

Opsamling: dynamisk neo-korporatisme

Sporgsmalet er, om udviklingen i partssamarbejdet siden 1994 i
arbejdsmarkedspolitikken samlet skal forstds som en konsolidering
af neo-korporatismen eller som en bevagelse mod mere statsstyring.
Béde reformens implementering og dens justeringer har traek af begge
tendenser. Men selv om udviklingen uden tvivl viser en statsmagt, der
i hojere grad end tidligere vil selv, har en total forbigielse af parterne
hort til sjeldenhederne og altid resulteret i modtrak fra parternes side.
Den aktive arbejdsmarkedspolitik er ganske rigtigt primert udviklet,
kontrolleret og finansieret af staten (Torfing, 1999: 18), men det kan
siges om langt de fleste EU-landes aktive arbejdsmarkedspolitik og

1. Vendes blikket mod beslegtede politikomréder, tegner der sig et endnu mere broget
billede. I socialpolitikken er der i 1990’erne foregdet en begyndende institutionalise-
ring af parternes indflydelse p& og ansvar for marginaliseringstruede ansatte og ikke-
forsikrede ledige. Dog har arbejdsgiverne og arbejdstagerne p3 dette omrade i hojere
grad end i arbejdsmarkedspolitikken méttet dele indflydelsen med andre aktorer. P4
voksen- og efteruddannelsesomrddet er udviklingen mindre entydig. Arbejdsmarkedets
parter var ikke reprasenteret i det lovforberedende VEU-udvalg, men blev efterfol-
gende inddraget i trepartsforhandlinger. De er stadig starkt reprasenteret i nationale
sdvel som i lokale rid, navn og bestyrelser, men overflytningen af AMU fra Arbejdsmi-

nisteriets til Undervisningsministeriets regi kan betyde en svakkelse af partsstyringen.
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giver ikke i sig selv anledning til at kategorisere politikken som stats-
styret. Derimod er det svert at pege pa lande, hvor partnerne spiller
en mere aktiv rolle i politikkens formulering og implementering
end i Danmark. Derfor er en kategorisering af den danske aktive
arbejdsmarkedspolitik som neo-korporatistisk efter vores opfattelse
stadig den mest rigtige, ogsd selv om arbejdsmarkedets parter og
deres hovedorganisationer er svekkede og staten blevet mere egenra-
dig. Der er dog ikke tale om en stationzr form for neo-korporatisme,
som beskrevet af Schmitter (1979), hvor parternes primere rolle er
deltagelse i formelle, permanente politikformulerende fora. Der er
derimod tale om en dynamisk form, hvor deltagelse i implementering
er omfattende og vigtig, og hvor deltagelse i politikformuleringen sker
ad hoc igennem mange kanaler og ikke kan tages for givet, men md
genvindes ar efter dr igennem strategiske valg og handlinger.

Perspektiver for fremtidens
arbejdsmarkedspolitik

Den danske aktive arbejdsmarkedspolitik er ofte blevet fremhavet
som et forbillede for andre europziske lande (fx Larson, 1999), mens
den herhjemme i de seneste ar i stigende grad har medt kritik. Denne
skepsis har haft flere drsager: AF har i lobet af de sidste ar haft proble-
mer med at leve op til de kvantitative méltal og har mittet slds med
et svert operationaliserbart og kostbart computersystem og en stadigt
tungere gruppe af ledige. Samtidig har medierne leveret et starre antal
skrekhistorier om meningslose aktiveringsprojekter, hvilket har givet
anledning til skepsis, ikke mindst hos de partier, der var i opposition
til SR-regeringen. Endvidere viste Arbejdsministeriets egne evaluerin-
ger, at det serligt i den tidlige indsats var et problem, at aktiveringen
nedsatte den lediges segning mod og AF’s formidling til job pd det
ordinere arbejdsmarked (Arbejdsministeriet, 2000).

Presset af alle disse forhold indledte den tidligere arbejdsminister i
fordret 2001 en debat, hvorfra en del forslag i forskelligt omfang blev
indarbejdet i regeringens oplag til en “ny-orientering” af arbejdsmar-
kedspolitikken (Arbejdsministeriet, 2001). De vasentligste forslag var
mere fokus pa jobsegning i den tidlige indsats, nedsattelse af kravet
om, at den ledige skal aktiveres i 75 pct. af tiden efter ét 4rs ledighed,
modernisering af AF’s job- og CV-bank, sterre roller til andre aktorer
(specielt a-kasser og kommuner) og indfersel af resultataflonning af
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regionschefer og leverandorer. P4 trods af at nogle af SR-regeringens
forslag var arbejdsmarkedets parters egne forslag, havde parterne som
navnt forventet mere omfattende forandringer. Blandt de savnede
elementer var en storre rolle til RAR’ene og dermed til arbejdsmarke-
dets parter selv. Omvendt kunne parterne glade sig over, at der ikke i
SR-oplegget var udsigt til, at deres roller skulle reduceres.

Med fremleggelsen af VK-regeringens udspil “Flere i Arbejde” er der
lagt op til, at de fleste hovedelementer fra ny-orienteringen skal fores
ud i livet, hvilket bl.a. vil betyde, at der bliver indfert resultataflon-
ning af AF-chefer, og at flere af AF’s aktiviteter vil blive udliciteret.
Med andre ord vil markedet komme til at spille en storre rolle som
styringsmekanisme end hidtil. Sandsynligt er det ogsé, at der bliver
oprettet en statslig a-kasse som alternativ til de fagforeningsadmini-
strerede a-kasser.

Andre tiltag er allerede gennemfort af den nye regering. Vasentligst er
sammenlagningen af den aktive socialpolitik med arbejdsmarkedspo-
litikken i et nyt ministerium, Beskaftigelsesministeriet. Med denne
sammenlegning folger ogsa, at Landsarbejdsridet og det sociale rad
skal lzgges sammen til ét rid, mens det endnu er uklart om bade
RAR’ene og de lokale koordinationsudvalg vil fi en rolle i den frem-
tidige arbejdsmarkedspolitik.

Hvorvidt regeringsskiftet ogs vil fi afgerende konsekvenser for den
specielle danske form for neo-korporatisme er uklart. Under tidligere
borgerlige regeringer er der ikke for alvor blevet gjort op med par-
ternes indflydelse, og det er i det hele taget sjeldent, at der for alvor
stilles sporgsmal ved parternes politiske deltagelse i Danmark (Peder-
sen, 1998: 198) — hverken i arbejdsmarkedspolitikken eller p& andre
politikomrader. VK-regeringen har som mange andre nye regeringer
officielt lagt luft til parterne i de forste maneder efter tiltredelsen,
men i skrivende stund (juni 2002) er der tegn pd en begyndende
normalisering af forholdet.

Ser man pé lande som Holland og Storbritannien, dvs. lande som i
leengere eller kortere tid har haft en aktiv arbejdsmarkedspolitik, der
pa indholdssiden ligner den danske (Lodemel, 2000), har arbejdsmar-
kedets parters roller i hoj grad veret kontroversiel. Til gengzld spiller
markedet i disse lande en storre rolle som styringsmekanisme end i
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Danmark. Det kunne derfor vare interessant at vurdere, hvordan og
hvorfor parterne er kommet i miskredit, og hvordan markedet og
andre aktorer anvendes i politikken.

Thatchers opger med fagbevegelsen i Storbritannien er velkendt.
Det indebar bl.a. en afvikling af de 3 eksisterede neo-korporatistiske
fora. New Labour har siden 1997 indfort en arbejdsmarkedspolitik,
der som den danske legger vegt pa udvikling af humane ressourcer,
pligt til aktivering, brede malgrupper, valgmuligheder mellem flere
typer aktivering og partnerskaber i forbindelse med politikkens
implementering. Men fagbevagelsens rolle i disse partnerskaber er
indtil videre begrenset, og de private arbejdsgivere er stadig tilteenkt
den ledende rolle i implementeringen (Ledemel, 2000; Lindsay &
Mailand, 2001).

I Holland har der veret en sterk tradition for neo-korporatistiske
arrangementer, og der blev i 1991 indfert en arbejdmarkedsreform, der
pa mange mider minder om den danske. Ogsd den hollandske reform
decentraliserede kompetence til regionale trepartsfora, samtidig med
at et nationalt trepartsforum fik mere kompetence pd bekostning af
direkte ministeriel styring. Men den officielle evaluering af reformen
fremhavede, at decentraliseringen var giet for vidt, at det nye system
var for dyrt, at der manglede kontrol med finanserne, at de regionale
trepartsforas beslutningsprocesser var langsomme og uigennemsigtige,
at parterne i det nationale trepartsforum forfulgte egne interesser og
dermed blokerede for konsensus og forirsagede manglende styring
af det regionale niveau. Evalueringen ledte til delvis recentralisering
og af-korporatisering af den aktive arbejdsmarkedspolitik i midten af
1990’erne (Visser & Hemerijck, 1997: 170; Dercksen & de Koning,
1996: 32-34). Siden har den hollandske arbejdsmarkedspolitik udvik-
let sig yderligere i retning af markedsstyring, og i 2001 blev den
offentlige arbejdsformidling delvis privatiseret (EEO, 2001).

Med udgangspunkt i den danske debat og erfaringerne fra Storbri-
tannien og Holland diskuteres nedenfor, hvilke perspektiver der kan
vere i at udvide arbejdsmarkedets parters indflydelse pd arbejdsmar-
kedspolitikken, og hvilke andre tiltag der kunne tenkes at imgdegd
de udfordringer, arbejdsmarkedspolitikken stir overfor.
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Mere partsstyring

Debatten forud for SR-regeringens forslag til en ny-orientering af
arbejdsmarkedspolitikken indeholdt ideer om at forege parternes
indflydelse mere drastisk, end der blev lagt op til i forslaget. Forogel-
sen skulle ifolge disse debatindleg foregd ved, at RAR’ene fik tildelt
mere kompetence, enten ved at RAR sammen med AF blev fritstillet
i forhold til Arbejdsmarkedsstyrelsen og dermed blev en selvstendig
forvaltningsenhed, eller ved at RAR fik bestyrelsesstatus i forhold il
AF (Mandag Morgen, 1998; Jorgensen et al., 1999). Rationalet bag
disse modeller er dels at give parterne mere indflydelse og dermed
oge deres engagement og ansvarlighed i forhold til politikken og dels
at komme ud over det styringsflimmer, der folger af opdelingen i en
politisk sojle (RAR-LAR) og en administrativ sejle (AF-Arbejdsmar-
kedsstyrelsen) uden en klar indbyrdes arbejdsdeling.

Det er sandsynligt, at nogle af disse effekter kunne opnds, men der er
ogsd en rekke problemer ved modellen. Evalueringsrapporterne og
andre studier viser, at nogle af de negative sider af neo-korporatismen
ikke er fraveerende i den danske regionale arbejdsmarkedspolitik:

For det forste er det problematisk, at professionaliseringen i RAR ene
ikke i alle tilfzlde er tilstreekkelig, og at det ofte er nogle f repree-
sentanter, der ma lofte opgaven. Problemet er specielt udbredt pa
arbejdsgiversiden, der i storst omfang har méttet slés med rekrutte-
ringsproblemer. Storre kompetence og en sammenlegning af regioner
vil sikkert kunne afbade, men ikke eliminere dette problem. Et andet
problem er de magtmassige ubalancer inden for ridene, der dels
afspejler sig i, at LO’s reprasentanter ikke altid nejes med at diskutere
politik, men inddrager enkeltsager i RAR enes arbejde, og at LO/DA-
reprasentanterne ofte ikke lader de (amts)kommunale reprasentanter
f3 nevneverdig indflydelse, selv om disse parter har lige s& legitime
interesser som de ovrige representanter. Et tredje problem er for-
bundet med organisationernes relationer til deres medlemmer. En
af tankerne med at inddrage parterne var at gore det lettere at gen-
nemfore arbejdsmarkedspolitikken. Men repraesentanterne og deres
organisationer kan ikke forpligte medlemsvirksomheder og deres til-
lidsreprasentanter til at anvende de arbejdsmarkedspolitiske tilbud.
Det har bl.a. vist sig at veere et problem i forhold til privat jobtrening,
hvor AF har haft specielt svert ved at leve op til malsztningerne. For
det fjerde udger personlige relationer et ofte forbigdet problem. Et
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system, hvor mange akterer skal finde felles orienteringer, er meget
athangigt af gode personlige relationer mellem neglepersoner — mere
athengigt end et regelstyret system. Derfor kan det f3 alvorlige kon-
sekvenser, nir aktorer inden for samme organisation eller mellem
organisationerne ikke kan med hinanden. I varste fald kan det
blokere for en fornuftig implementering af arbejdsmarkedspolitik-
ken. At det ikke bare er et teoretisk problem indeholder 1990’ernes
regionale arbejdsmarkedspolitik flere eksempler pa (Mailand, 1999).
Endelig for det femte peger evalueringen af forsog med storre regio-
nale frihedsgrader pa en tendens til, at de egede frihedsgrader betyder,
at RAR/AF i hgjere grad koncentrerer sig om de sterkere ledige
(Arbejdsministeriet, 2001).

Nye aktarer

En neo-korporatistisk arbejdsmarkedspolitik som den danske inklu-
derer nogle aktorer og ekskluderer andre. Spergsmalet er, om arbejds-
markedspolitikken kunne nyde godt af, at andre aktorer kom pa
banen som supplement til den indsats, som arbejdsmarkedets parter,
(amts)kommunerne, a-kasserne og uddannelsesinstitutionerne leverer
i rdd, bestyrelser og aktiveringsprojekter. Med inspiration fra Storbri-
tannien og Holland kan der primert peges pd mindst to grupper af
nye aktorer:

Den forste gruppe er frivillige organisationer. Den faldende arbejds-
loshed i Danmark har betydet, at en storre del af de ledige udgeres af
de sakaldte “svagere ledige”, som det er vanskeligt at finde passende
aktiveringsprojekter til. Det har fiet kommentatorer til at papege,
at der mdtte andet end standardaktivering til for at fi disse grupper
af ledige tilbage pé arbejdsmarkedet. Da en del af disse forsikrede
ledige ikke kun har ledigheden som problem, var det méske relevant
at involvere frivillige organisationer, der har storre erfaring med denne
maélgruppe end de traditionelle aktorer i det arbejdsmarkedspolitiske
system. Traditionelt har disse organisationer haft en meget begranset
rolle i arbejdsmarkedspolitikken herhjemme. I Storbritannien spil-
ler den frivillige sektor en meget storre rolle. Ud over at have sede i
alle strategiske fora, leverer de frivillige organisationer jobtrening til
ca. 25 pct. af alle aktiverede (Mailand & Andersen, 2001). Derud-
over optreder de britiske frivillige organisationer ofte som sakaldte
“intermediaries”, det vil sige medie for kontakt til og information om
serlige grupper (fx etniske minoriteter), som arbejdsformidlingen har
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vanskeligt ved selv at komme i kontakt med. Med VK-regeringens
annoncerede gnske om i meget hgjere grad at fi nydanskere ud pa
arbejdsmarkedet er det muligt, at danske indvandrerorganisationer vil
kunne f en lignende rolle herhjemme. Men hvis indvandrerorgani-
sationerne skal inddrages i fora som LAR/Det sociale rdd, RAR eller
de sociale koordinationsudvalg krever det dog, at der kan etableres
paraplyorganisationer, der opleves legitime af medlemsorganisatio-
nerne. Som beskrevet i teorierne om neo-korporatisme er det en for-
udsetning for at kunne tildele monopol pa repraesentation.

I den danske indsats for de ikke-forsikrede ledige har de frivillige
organisationer med De Samvirkende Invalideorganisationers (DSI)
reprasentation i de sociale koordinationsudvalg og i Det sociale Rad
dog allerede fiet en storre rolle i de seneste &r. Skabelsen af et enstren-
get beskaftigelsespolitisk system vil kunne komme til at betyde, at
frivillige organisationer vil fi indflydelse pa arbejdsmarkedspolitikken
igennem firpartsforaene.

En anden gruppe af akterer, der kunne tiltzenkes en sterre rolle i
arbejdsmarkedspolitikken, er vikarbureauer, rekrutteringsfirmaer og
andre private formidlere af arbejde. VK-regeringen har allerede sig-
naleret, at den vil prioritere en udvikling i denne retning. I Danmark
har vikarbureauer og rekrutteringsfirmaer forst for alvor etableret sig
inden for de seneste dr, men de vinder — serligt inden for bestemte
jobkategorier — hastigt frem pé jobformidlingsmarkedet. AF har sta-
dig den storste viden om de kortuddannede og leegger meget vegt pa
de faglige kvalifikationer, mens a-kasserne har en meget fagspecifik
viden og store markedsandele blandt de faglerte arbejdere. Vikarbu-
reauer og rekrutteringsfirmaer har derimod ofte den storste viden om
virksomhedernes behov for ansatte med hejere kvalifikationer — en
gruppe, der ogsd er representeret blandt de ledige. Desuden fokuserer
de mere pa personlige og mindre pé faglige kvalifikationer end AF og
a-kasserne.

I Holland, hvor vikarbureauer og rekrutteringsfirmaer har eksisteret i
flere dr og har meget storre markedsandele end herhjemme, kan den
ledige velge at lade dem formidle job, hvis blot disse private udbydere
har kontrakt med den offentlige arbejdsformidling. Noget lignende
kunne overvejes indfert i Danmark. Hvis disse akterer fik en storre
rolle i aktiveringen, ville der vare en udfordring i at undga, at det
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offentlige ikke igennem aktiveringsindsatsen kommer til at betale
for rekruttering af ledige, som virksomhederne selv vil vere villige
til rekruttere.

Mere samarbejde

Et oget samarbejde med de eksisterende aktorer i den aktive arbejds-
markedspolitik er ogsd en mulighed for en videreudvikling af politik-
ken. Arbejdsmarkedspolitikken er s afgjort et eksempel pi et politi-
komrade, som ikke bare er decentraliseret, men dekoncentreret, idet
kompetencerne er delt ud p& mange organisationer. Hvis politikken
skal lykkes, er det derfor nedvendigt, at disse organisationer i et vist
omfang samarbejder.

Evalueringerne har peget pd, at samarbejdet mellem AF og uddan-
nelsesinstitutionerne, AF og a-kasserne og uddannelsesinstitutionerne
indbyrdes er blevet forbedret siden indferelsen af Arbejdsmarkedsre-
formen (Larsen et al., 1996a, 1996b; Madsen, 1998), mens senere
analyser i hejere grad har papeget problemer med samarbejdet mel-
lem AF og uddannelsesinstitutionerne og uddannelsesinstitutionerne

indbyrdes (Arbejdsministeriet et al., 1999; Mailand, 1999).

For samarbejdet mellem AF og uddannelsesinstitutionerne og uddannel-
sesinstitutionerne indbyrdes har begrensningerne primeart bestéet i en
statslig styring, der pa den ene side sztter uddannelsesinstitutionerne i
konkurrence med hinanden via taxameterstyring og pd den anden side
gor samarbejde obligatorisk via lovgivning. De sidstnavnte rapporter
har peget pa, at de pkonomiske incitamenter til konkurrence ofte
har virket steerkere end incitamenterne til reelt samarbejde, hvilket
har resulteret i en suboptimal ressourceanvendelse, og i at RAR/AF
har haft vanskeligheder med at fi uddannelsesinstitutionerne til at
arbejde for regionens bedste og ikke bare for den enkelte uddannel-
sesinstitutions bedste. I de allerseneste ar er samarbejdsproblemerne
dog indirekte imgdegdet af talrige fusioner af AMU-centre, tekniske
skoler mm., der er sat i veerk for at fi gjort institutionerne rentable.
Man ma formode, at de storre institutioner har mindsket samarbejds-
problematikken, men ikke elimineret den.

Samarbejdet mellem AF og a-kasserne har ligeledes fiet en overvejende

positiv karakteristik i de officielle evalueringer (Larsen et al., 1996a,
1996b; Madsen, 1998), der hafter sig ved, at AF i stigende grad har
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inddraget a-kasserne og etableret formelle koordinationsstrukturer
efter indforelsen af Arbejdsmarkedsreformen. Men som det ogsd
er blevet papeget i SR-regeringens 2001-udspil, er der behov for at
udvikle samarbejdet yderligere. En udvikling af samarbejdet m3 tage
udgangspunkt i, at der grundleggende er en interessemodstning mel-
lem de to institutioner; for det forste fordi de er konkurrenter i forhold
til jobformidling, og for det andet fordi a-kasserne har en interesse i at
bevare de ledige som medlemmer, mens AF m4 tage et bredere hensyn
til arbejdsmarkedets behov. Endelig vil der vere en udfordring i at fi
inkorporeret de nye statslige a-kasser i samarbejdet.

Et alternativ til at udbygge samarbejdet ville vare at sammenlaegge
AF og administrationen af arbejdsleshedsunderstottelsen. Hermed
ville man komme ud over problemer som folge af uklar arbejdsde-
ling og konkurrence mellem de to systemer, samtidig med at af- og
tilmeldingsprocedurerne og mulighederne for ridighedsvurdering af
de ledige ville forbedres. Et sddant enstrenget system er kendt fra
Storbritannien, men da det forst blev indfert i 2001 er det for tidligt
at vurdere effekten heraf.

Der er dog ogséd en rekke fordele ved at have de to systemer adskilt.
En fusion kunne risikere at nedbryde den vigtige rolle, a-kasserne har
som jobformidler for specielt faglerte arbejdere. Derudover er det
sporgsmalet, om en sammenlegning er realistisk. At vi i Danmark har
et system, hvor arbejdsformidlingen er adskilt fra administrationen af
arbejdsleshedsforsikringen, og at arbejdsleshedsforsikringen er admi-
nistreret af fagforeningerne, har dybe historiske redder, der gér tilbage
til starten af det 20. rhundrede (Norgaard, 1997). Fagbevagelsen
har en fordel af denne sammenkadning, bl.a. fordi administrationen
af a-kasserne er med til at holde fagforeningernes medlemstal oppe.
De vil derfor modsztte sig en adskillelse af a-kasser og fagforeninger.
Hvad VK-regeringen overvejer, er da ogsi et mindre drastisk skridt,
nemlig at flytte ridighedskontrollen fra a-kasserne til en offentlig
myndighed.

Samarbejdet mellem AF og kommunerne omkring offentlige jobtrae-
ningspladser har ogsd fiet en overvejende positiv evaluering, idet der
peges pd en udvikling imod bedre kvalitet i jobtreningspladserne
siden indferslen af Arbejdsmarkedsreformen. Men der har ogsé veeret
problematiske forhold i samarbejdet, som fx et fald i udnyttelsesgra-
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den af kommunale jobtreningspladser efter reformens indforelse og
konflikter omkring kompetencer og arbejdsopgaver for de tvargiende
koordinatorer, der skulle formidle samarbejdet mellem de to systemer
(Larsen et al., 1996a, 1996b; Madsen, 1998). En senere evaluering
af samarbejdet mellem AF og kommuner omkring indsatsen over for
svage ledige peger ligeledes pd problemer, fx i form af at AF og kom-
munernes anvendelse af hinandens tilbud har veret begrenset som
folge af manglende generelt kendskab til tilbuddene i de respektive
systemer (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2000).

Med samlingen af den aktive arbejdsmarkedspolitik og den aktive
socialpolitik i et system er der lagt op til en mere tvungen form for
koordinering mellem de to systemer. P centralt niveau vil Det sociale
rid og Landsarbejdsradet blive lagt sammen, mens det stadig er usik-
kert, hvad der skal ske med RAR’ene og de lokale koordinationsud-
valg. Sammenlegningen imgdekommer et onske hos mange arbejds-
markeds- og socialpolitiske akterer om en storre grad af koordinering
af de to systemer, men vil sandsynligvis vere en vanskelig evelse som
folge af opsplitningens sterke institutionalisering.

Mere marked

Et alternativ til at give parterne mere indflydelse eller styrke samar-
bejdet mellem aktererne er i heojere grad at anvende konkurrence
som det styrende princip i arbejdsmarkedspolitikken — en strategi, der
sandsynligvis af sig selv vil bringe flere aktorer pa banen. Rationalet
bag denne strategi skulle vare at fi den bedste aktivering og jobfor-
midling for de ferrest mulige penge. Det er en strategi, som den nye
VK-regering allerede har signaleret, at den vil folge.

Der er i de senere &r taget skridt i denne retning. Den omlegning, der
i 1999 beted, at AF ikke leengere kunne f8 AMU-kurserne gratis, har
fort til en mere reel konkurrencesituation mellem AMU-centrene og
gvrige kursusudbydere mht. levering af aktiveringsforleb. Derudover
indeholder de seneste &rs debat, SR-regeringens og senest VK-regerin-
gens udspil flere forslag til markedsggrelse. Det foreslas i “ny-oriente-
ringen”, at der indferes resultatlon for regionschefer og leverandorer.
Resultataflonningen skal ikke blot vare athangig af, i hvilket omfang
den planlagte aktivering rent faktisk gennemfores, men ogs tage
hejde for, at mélet med aktivering er ordinert arbejde, og der skal
derfor gives hojest betaling for aktivering, der velger den lige vej
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tilbage til arbejdsmarkedet. P4 denne méde skulle det forhindres, at
aktiveringen bliver et mal i sig selv.

Ud over at anvende prestationsathngig aflenning internt og eksternt
har det ogsd veret foresldet, at AF i endnu hejere grad kunne udlicitere
opgaver i forbindelse med aktiveringen og selv koncentrere sig om
ferre opgaver. Det kunne foregd ved, at ikke bare aktiveringsprojek-
terne, men ogsd jobformidlingen udliciteres. Mere drastiske skridt i
denne retning har ogsd varet diskuteret, i form af at AF sidestilles med
andre aktorer pa de regionale arbejdsmarkeder, og at det i stedet er
RAR, der foretager udliciteringen (Mandag Morgen, 1998; Jorgensen
et al., 1999).

Det er rimeligt at antage, at i hvert fald nogle af de markedsoriente-
rede strategier vil kunne vere med til at hgjne kvaliteten af aktivering
og sikre en bedre ressourceudnyttelse. Men markedsmeassiggorelsen
er en vej, der skal treedes med forsigtighed. For det forste indebaerer
resultataflonning altid en eget risiko for “creaming”, dvs. at den givne
aktor (det veere sig regionschef, AF eller leverander) vil koncentrere
sin indsats om de ledige, der er lettest at aktivere og/eller bringe i
ordinar beskaftigelse. Det er et problem, der til en hvis grad kan
tages hojde for i udmailing af aflonningen, men som er vanskeligt helt
at eliminere. For det andet ma markedsstyringen samtenkes med de
gvrige styringsformer. Hvis der samtidig med markedsstyring satses
pd et omfattende samarbejde mellem aktorerne, kan markedsstyring
virke blokerende for samarbejdet, som det har varet tilfzldet for sam-
arbejdet mellem uddannelsesinstitutionerne (Mailand, 1999). For det
tredje vil markedsstyring altid kraeve en form for cost-benefit analyse
af de forskellige ydelser, hvilket i forbindelse med aktiveringen kan
vere vanskeligt at foretage.

Opsummering og perspektivering

Arbejdsmarkedets parters indflydelse pd reformens formulering og
implementering har varet betragtelig. Indflydelsen pa formuleringen
er primert giet igennem det lovforberedende Zeuthen-udvalg, hvor
parterne udgjorde flertallet. Zeuthen-udvalgets anbefalinger er i hgj
grad afspejlet i Arbejdsmarkedsreformen fra 1994. Reformen tildelte
nationale og iser regionale trepartsfora en storre kompetence end
hidtil og sikrede dermed arbejdsmarkedets parters indflydelse pd
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implementeringen. Indflydelsen er dog blevet begrenset af, at juste-
ringerne af reformen har indebdret en delvis recentralisering, og at AF-
regionschefer og ikke RAR har haft kompetencen over AF’s drift.

Parternes indflydelse pd reformens justeringer har vaeret mindre kon-
stant. Serligt fra 1995 til 1997 har vasentlige justeringer af refor-
men veret formuleret uden arbejdsmarkedets parters medvirkning,
mens parterne siden, serligt i 1998, har haft nogen indflydelse pa
justeringerne. Der har typisk varet tale om forlgb, hvor regeringen
i begreenset omfang har inddraget parterne og selv forsogt at legge
hovedlinierne i politikken, men hvor parterne omvendt har forsegt
at begrense regeringens riderum ved at formulere felles udspil. Den
omfattende konsensus mellem arbejdsmarkedets parters hovedorgani-
sationer kan ses som et resultat af, at den politiske deltagelse er blevet
vigtigere for hovedorganisationerne i takt med, at decentraliseringen
af overenskomsterne har minimeret deres indflydelse pd regulering af
lon og arbejdsvilkér.

Samlet set tegner udviklingen et billede af en dynamisk form for neo-
korporatisme, hvor deltagelse i implementering er vasentlig og omfat-
tende, og hvor deltagelse i politikformulering sker ad hoc igennem flere
kanaler og ikke kan tages for givet, men mé genvindes &r efter &r igen-
nem strategiske valg og handlinger. Fortsettelsen af den danske tradi-
tion for neo-korporatisme tyder pd, at “path-dependency” har varet et
vigtigt element i arbejdsmarkedspolitikken, selv om arbejdsmarkedets
parter er blevet svagere, og staten er blevet mere enerdig.

Men der kan peges pd flere andre drivkrefter bag arbejdsmarkeds-
politikken. @konomiske konjunkturer har spillet en rolle bide for
reformens formulering og for dens justeringer. Den vedvarende hoje
arbejdslashed op til 1993 har tilskyndet til at satse meget pa udvik-
ling af humane ressourcer og pd orlovsordningerne. De forbedrede
konjunkturer fra 1994 har omvendt varet med til at begrense inci-
tamenterne til at udnytte orlovsordninger, fremrykke aktiveringen, i
hojere grad teste de lediges ridighed og vegte jobsegning mere end
aktivering i det forste ledighedsar.

Diskursive og politiske faktorer har ogsé spillet en rolle. I forbin-

delse med at “strukturproblemer” pd arbejdsmarkedet i 1980’ernes
slutning blev den fremherskende diagnose pd den lave vakst og den
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hoje arbejdsloshed, blev det mere accepteret at diskutere, om der ikke
skulle stilles flere krav til de ledige. Delvist som en respons pi disse
diskursive forandringer introducerede VKR-regeringen pligtelementet
i forbindelse med Ungdomspakken i 1990. At pligtelementet siledes
allerede var en del af den aktive arbejdsmarkedspolitik, da den social-
demokratisk ledede regering i 1993 kom til magten, har faciliteret
vedtagelsen af Arbejdsmarkedsreformen, fordi det ville have givet uro
i parti og fagbevagelse, hvis en socialdemokratisk ledet regering som
den forste gjorde aktivering til en pligt for de ledige.

Direkte politisk diffusion fra andre lande til Danmark ser derimod
ikke ud til at have spillet den store rolle for Arbejdsmarkedsreformen,
hvilket dog ikke betyder, at Danmark har veret immun over for den
teknologiske udvikling, internationaliseringen og de neo-liberale
vinde, der i 1980’erne fejede hen over den vestlige verden.

For at imedegd de aktuelle udfordringer pa arbejdsmarkedet kan
forskellige nye arbejdsmarkedspolitiske tiltag overvejes. Et er at til-
dele RAR’ene og dermed parterne en storre rolle for derigennem at
styrke deres ejerskab til og ansvar for politikken og komme ud over
styringsflimmeret mellem en politisk og en administrativ sgjle. En
anden er at lade nye aktorer som frivillige organisationer og private
jobformidlere tage storre del i arbejdsmarkedsindsatsen, der hvor
de nye aktorer har “komparative fordele” i forhold til AE En tredje
mulighed er at styrke samarbejdet mellem eller ligefrem at fusionere
nogle af de allerede eksisterende aktorer for at optimere ressourceud-
nyttelsen, mens en fjerde mulighed er at tildele markedet mere vagt
som styringsmekanisme for igennem konkurrence at f& den bedste
aktivering til de billigste penge.

Alle fire tiltag kan siges at have styrker og svagheder. Vigtigt er det,
hvordan de forskellige tiltag vil pavirke hinanden. VK-regeringen leg-
ger op til at satse mest pd at styrke markedet som styringsmekanisme,
hvilket sandsynligvis ogsa vil medfere en bredere aktorkreds og pa
nogle omréider bedre aktivering for feerre penge. Omvendt indebaerer
en markedsstrategi en risiko for, at samarbejde mellem de forskel-
lige aktorer vanskeliggores, og at der skabes uligheder pa grund af
“creaming”. Hvorvidt en markedsstrategi i sig selv ogsé vil pavirke
partsstyringen athenger af, hvordan den indferes. Hvis RAR’enes
beslutningskompetence styrkes, samtidig med at der skabes mere
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konkurrence om udferelsen af de opgaver, der hidtil har ligget i AF-
regi, er der tale om en kombination af eget markeds- og partsstyring.
Omvendt kan en markedsstrategi ogsé teenkes implementeret ved en

forbigdelse af tre- og firpartsinstitutioner.

Det er endnu for tidligt at sige, hvilken rolle VK-regeringen vil til-
leegge partsstyringen. P den ene side har regeringen vist vilje til at
udfordre parterne, iser fagbevagelsen. Pa den anden side er der tegn
pa tilnzrmelser, og det partsstyrede system har endvidere tidligere vist
sig resistent ogsd under borgerlige regeringer. Men en ting er sikkert:
Helt uden om parterne kommer man ikke pa det arbejdsmarkedspo-
litiske omréide, hvis politikken skal Iykkes.
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DEN STILLE REVOLUTION 1
VELFARDSSTATEN

— FRA FORSORGELSE OG
HIERARKI TIL AKTIVERING OG
NETVARKSSTYRING!

AF JACOB TORFING

Denne artikel fokuserer pd drivkrefterne bag den stille revolution i
velferdsstaten, der i lobet af de sidste 10-15 &r har bragt os fra det
gamle forsergelsesparadigme til et nyt aktiveringsparadigme, samt
fra et hierarkisk statsligt styringssystem til en ny form for decentral
netvarksstyring. Skiftet i social- og arbejdsmarkedspolitikkens form
og indhold placeres forst inden for en overordnet analytisk forstiel-
sesramme. Derefter karakteriseres den sarlige danske variant af den
sdkaldte “workfare” politik. Hovedveagten ligger dog pa analysen af
aktivliniens tilblivelse og udformning, som analyseres ud fra en kom-
bination af argumentativ diskursteori og historisk institutionalisme.
Efter et kort oprids af baggrunden for og erfaringerne med den decen-

1. Denne artikel sammenfatter resultater fra tre forskningsprojekter: Restructuring Welfare
States in North-Western Europe (finansieret af SSF), Der stille sporskifte i velferdsstaten
(finansieret af Magtudredningen) og Netwerksstyring i den kommunale aktivering
(finansieret af CARMA).
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trale netveerksstyring diskuteres til sidst de aktuelle udfordringer for
den arbejdsmarkedsrettede indsats.

Parallelforskydning af politisk indhold og
styreform

Der er i hovedsagen tre udfordringer for dansk arbejdsmarkedspolitik.
Den forste udfordring bestdr i at skabe det arbejdsmarkedsmassige
grundlag for udviklingen af en steerk dansk vidensokonomi baseret pa
fleksibel produktion og specialiseret forbrug. Den anden er at bevare og
udbygge vores velfeerdssamfund ved at understotte beskatningsgrund-
laget gennem beskaftigelsesfremmende tiltag. Den tredje er at skabe et
godt og meningsfyldt arbejdsliv for alle i den erhvervsaktive alder.

Som svar pd disse skonomiske, politiske og sociale udfordringer er
der de sidste 10-15 &r sket et markant skift fra det tidligere s domi-
nerende forsorgelsesparadigme “welfare” til et nyt aktiveringsparadigme
“workfare”. Modsat de angelsaksiske lande ses aktiveringspolitikken i
Danmark som et supplement til de velfzrdsstatslige forsorgelsesydelser
snarere end som en erstatning for disse. Da man samtidig ma konsta-
tere, at der altid har veret krav om, at ledige s vidt muligt skal std til
radighed for arbejdsmarkedet, og der ogsd tidligere har varet forsog
pa bruge passive midler aktivt, er det maske mest korrekt at tale om
en gradvis opprioritering og reformulering af den aktive indsats for
at reintegrere de arbejdslese pa arbejdsmarkedet. Selv om social- og
arbejdsmarkedspolitikken siledes — bdde for og nu — kan ses som et
miks af welfare og workfare, si er der ikke desto mindre tale om en
kraftig forskydning i retning af workfare, hvilket viser sig som en
bevagelse fra venstre til hojre i figur 1.

Tidligere blev der lagt veegt pé rettighedsbaserede ydelser, der kunne
sikre de ledige et rimeligt leveniveau samt deres deltagelse i massefor-
bruget af industrisamfundets masseproducerede varer. I dag legges
der i hgjere grad vagt pd de lediges ret og pligt til arbejdsmarkedsin-
tegration gennem individuelle, fleksible og behovsrettede tilbud om
ridgivning, uddannelse og jobtrening.

Forskydningen fra forsergelse til aktivering har taget form af et szille

sporskifie i velfardsstaten. Forandringerne er kommet gradvist, men
den akkumulerede effekt af de mange smd reformer og regelendringer
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Figur 1

Sammenligning af welfare og workfare.

Welfare (forsgrgelse) Workfare (aktivering)
Grundlag Rettighedsbaseret Rettigheder kombineret med pligter
Mal Sikre leveniveau og mulighed Sikre arbejdsmarkedsintegration
for masseforbrug
Middel Genergse forsergelsesydelser Individuelle, fleksible og

behovsrettede aktiveringstilbud

er stor. Det dominerende paradigme i dansk social- og arbejdsmar-
kedspolitik er blevet grundleggende forandret, og det er sket i lobet
af en forholdsvis kort periode og uden de store politiske konflikter
og svardslag. Som tidligere socialminister Karen Jespersen pd et tids-
punke sagde, s& er vi meget hurtigt kommet dertil, hvor vi ikke leengere
sporger, om vi skal aktivere de ledige, men i stedet sporger, hvordan vi
bedst aktiverer dem. Som en tyv om natten har aktiveringsparadigmet
etableret sig som den dominerende horisont for vores opfattelse og
organisering af social- og arbejdsmarkedspolitikken, som i stigende
grad udger et sammenhangende og integreret politikomride.

Forskydningen fra welfare til workfare er et internationalt fenomen,
og i mange lande ledsages forskydningen i social- og arbejdsmarkeds-
politikkens indhold af en tilsvarende forskydning i styringsformen.
Considine (2001) har vist, hvordan workfarepolitikken i England og
serligt i New Zealand har fort til eget anvendelse af statslig mél- og
rammestyring, og hvordan man i Holland og specielt i Australien
har forsegt sig med oget markedsstyring. I Danmark har den nye
aktiveringspolitik ogsd varet ledsaget af nye styringsformer i kraft
af introduktionen af en ny form for decentral netvarksstyring. Med
udgangspunkt i den sterke tradition for korporativ partsinddragelse,
der kendetegner den Danske Model, har man som led i aktiverings-
reformerne satset meget pa styring gennem decentrale netverk. Det
interessante ved de forskellige styringsnetvark er, at de binder akto-
rer sammen pa tvers af de traditionelle skel mellem stat, marked og
civilsamfund. S& hvor nogle lande altsd har valgt blot at reformere
den statslige styring, og andre lande har satset pd privatisering og
oget markedsstyring, s& er vi i Danmark gdet en tredje vej ved at
styrke de relevante og bergrte parters deltagelse i tvaergiende og del-
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vist selvregulerende styringsnetvark. Styringsnetvarkene, der pd en
reekke punkter gér videre end den traditionelle korporative partsind-
dragelse i den offentlige politiklegningsmaskine, opererer “i skyggen
af hierarki”, som Fritz Scharpf (1994: 40) s& poetisk har udtryke det.
Den hierarkiske statslige (ministerielle eller kommunale) regulering af
netvarkenes selvregulering sker gennem udmelding af politiske mél
og fastsettelse af gkonomiske rammer.

Hovedvagten i denne artikel vil ligge p& analysen af drivkrafterne
bag det dobbelte skift fra aktivering til forsorgelse og fra hierarki til
netvark. Udgangspunktet vil vere Maarten Hajers (1993, 1995) argu-
mentative diskursteori, der fokuserer pd etableringen af en diskursivt
konstrueret konsensus om identifikationen af policy-problemerne og
deres losning “story-lines”, samt evnen til at skabe og fastholde en
robust politisk koalition “discourse-coalition”. Den diskursteoretiske
analysevinkel vil blive suppleret med et historisk institutionalistisk
fokus pé de politiske aktorers strategier og de institutionelle betin-
gelser for formuleringen og realiseringen af disse. Vi kan ikke ngjes
med at kigge pé policy-strategiernes diskursive indlejring. Vi mé ogsi
analysere deres politiske sporskabelse “path-shaping” i forhold til den
sporathengighed “path-dependency”, som er indeholdt i den institu-
tionelle kontekst (Nielsen, Jessop & Hausner, 1995; Torfing, 2001).

For vi tager hul pé analysen af drivkrefterne bag det aktuelle policy-
skift (afsnit 4 og 5), vil jeg allerforst redeggre for den overordnede
analytiske forstielsesramme (afsnit 2) og i lyset af denne karakterisere
den serlige danske variant af workfare (afsnit 3).

Den overordnede forstaelsesramme:
fra KWNS til SWPR

Forseget pa at forbedre befolkningens velfzrd gennem lovgivning gir
langt tilbage i historien. Men velferdsstaten forstdet som et politisk
projekt, der institutionaliserer en kombination af en bestemt gkono-
misk og social politik med en bestemt made at styre samfundet pd, er
et efterkrigsfenomen. Ifelge den britiske sociolog Bob Jessop (2000)
kan den form for velferdsstat, der i lobet af 50’erne blev etableret i
de fleste vestlige lande, beskrives som en “Keynesian Welfare National
State” (KWNS). Den idealtypiske definition af KWNS er angivet i
figur 2.

POLITISKE TILBLIVELSESPROCESSER 23’7



Figur 2

KWNS (Keynesian Welfare National State).

Keynesian Den gkonomiske politik forsegte at sikre fuld beskaeftigelse inden for en forholdsvis
lukket skonomi gennem styring af den samlede eftersporgsel

Welfare Socialpolitikken forsegte at generalisere mulighederne for masseforbrug til hele
befolkningen gennem udbygning af sociale forsergelsessystemer

National Nationalstaten udgjorde det primeere styringsniveau og havde séledes hovedansvaret
for udviklingen og justeringen af den keynesianske velfeerdspolitik p& de forskellige
niveauer (lokalt, nationalt og internationalt)

State Hierarkisk statsstyring var den primaesre modveegt til markedskraefterne inden for den

sdkaldte “blandingsekonomi”, og staten overtog samtidig en lang reekke sociale opgaver
fra det civile samfund

Den danske velferdsstat kan med visse forbehold og modifikationer
beskrives som en KWNS. Keynesianismen dominerede totalt den
gkonomisk-politiske diskurs efter 2. verdenskrig. Der var dog tale om
en sarlig form for ekspansiv Keynesianisme, hvis primare effekt var
legitimeringen af en voksende offentlig sektor snarere end en stringent
eftersporgselsstyring. De stigende skatteindtagter, der blev begrundet
af hensynet til betalingsbalancen og inflationsbekempelsen, blev op
gennem 1960’erne brugt til en kraftig udbygning af den offentlige
sektor, og den finanspolitiske slaphed beted, at den fulde beskaftigelse
blev undermineret af voksende okonomiske problemer. Velferdspo-
litikken levede derimod op til alle de ideale forskrifter. Velferdssyste-
met byggede pd universalistiske principper. Velferd var en rettighed
for alle medborgere, og ydelserne var genergse og skattefinansierede.
Styringsmassigt var der en steerk nationalstatslig orientering. Der var
etableret et nationalt skeebnefallesskab omkring den lille, dbne danske
okonomis helbredstilstand, og den statslige regulering var betydelig,
om end der samtidig var en betydelig decentralisering af social- og
arbejdsmarkedspolitikken. Belert af traumatiske begivenheder i
historien var der en betydelig skepsis over for national suverenitets-
afgivelse. Endelig var der en steerk stat i et velorganiseret forhandlings-
samfund. Markedsreguleringen og hattedamernes utilstrekkelighed
retfeerdiggjorde udbygningen af et effektivt fungerende statsapparat,
hvis samfundsmzssige indgriben var betinget af forhandlinger med
diverse interessegrupper.
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I starten af 1970’erne begyndte denne form for velfaerdsstat at komme
i krise. Den gkonomiske stagflation satte den Keynesianske efter-
sporgselsregulering skakmat, og massearbejdslosheden fik de sociale
udgifter til at eksplodere. Borgerlige regeringer pé stribe erklerede
i begyndelsen af 1980’erne deres uforbeholdne gnske om at “rulle
velfeerdsstaten tilbage”. De havde dog ikke meget succes med deres
forehavende (Pierson, 1994). Monetarismen forsterkede krisen, og
de offentlige udgifter blev ved med at stige. Man talte i lyset af de
mislykkede tilbagerulningsforseg meget om velferdsstatens “irrever-

sibility” (Mishra, 1990).

De nyliberale regeringer havde dog en veasentlig effekt, i og med at
de bidrog til at sveekke de mélsetninger, normer og verdier, som vel-
feerdsstaten hidtil havde varet bygget op omkring. Dermed banede
de vejen for de politiske strategier, der fra midten af 1980’erne og
frem havde uventet succes med at reorganisere frem for at tilbagerulle
velfeerdsstaten. En lang rekke storre og mindre reformer synes at fore
os i retning af en ny form for velfeerdsstat, som Bob Jessop (2000)
kalder et “Schumpeterian Workfare Postnational Regime” (SWPR).
Hovedtrzkkene i denne nye velferdsstat kan idealtypisk defineres
som vist i figur 3.

Med visse forbehold giver det god mening at se de sidste 10-15 &rs
forandringer i den danske velfwrdsstat som et udtryk for et skift fra
KWNS til SWPR. Den gkonomiske politik blev allerede sterkt for-
andret under den sidste borgerlige regering. Den interventionistiske
gkonomiske politik blev aflgst af en ny normbaseret skonomisk politik,
der handlede om at skabe tillid og forudsigelighed ved s vidt muligt
at fastfryse kronekursen, inflationen, de offentlige udgifter og diverse
andre pkonomiske parametre. Samtidig kom der et gennembrud for
teknologi- og industripolitikken i midten af 1980’erne og — efter et
mindre tilbageslag — igen i begyndelsen af 1990’erne. Skiftet til en
Schumpeteriansk inspireret strukeurpolitik er forelobig kulmineret
med vedtagelsen af den ambitigse erhvervsplan, dk.21. Social- og
arbejdsmarkedspolitiske reformer gjorde — som vi senere skal se — Dan-
mark til et menstereksempel pé forseget pa at tilpasse den angelsaksiske
workfarepolitik til den europaiske model. Med hensyn til ansvaret for
den politiske samfundsstyring tog Danmark del i postnationaliserin-
gen med nye decentraliseringsbelger og bestrabelser pd at etablere et
translokalt regionssamarbejde i Dsterssomridet og omkring @Qresund.
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Figur 3

SWPR (Schumpeterian Workfare Postnational Regime).

Schumpeterian

Den gkonomiske politik forseger at skabe permanent innovation og fleksibilitet i en &ben
okonomi gennem strukturpolitiske indgreb p& udbudssiden (teknologi-, erhvervs- og
arbejdsmarkedspolitik)

Workfare

Socialpolitikken underordnes skonomiske krav om sterre arbejdsmarkedsfleksibilitet
(len, arbejdstid og kvalifikationer) og lavere socialudgifter (offentlige udgifter ses ikke
leengere som kilde til hjemlig efterspergsel, men som en omkostning i den internationale
konkurrence)

Postnational

Den nationalstatslige styring udhules, efterhanden som den politiske magt forskydes opad
til overnationale institutioner, nedad til lokale niveauer og udad til translokale regioner. Det
nye er, at der ikke etableres noget nyt dominerende styringsniveau, men snarere en ny form
for “multi-level governance”

Regime

Den statslige styring “government” af den gkonomiske og sociale politik afleses af en ny
tvaergéende netveerksstyring “governance”. Der er derfor ikke laengere tale om en stat,
men om et regime

Vores nej til at deltage i den @konomiske og Monetzre Union er dog
udtryk for en fodslebende transnationalisering af den gkonomiske
politik. Til gengeld deltager vi ihardigt i samarbejdet omkring den
dbne EU-koordinering af social- og arbejdsmarkedspolitikken. Sidst
men ikke mindst har der varet en kraftig udbygning af netvarkssty-
ring pd alle samfundsniveauer. Den nyligt overstiede massakre pd en
rekke offentlige neevn er dog et skridt i den modsatte retning. Dertil
kommer, at netverksstyringen tilsyneladende gir hind i hind med en
steerk statsstyring, der forspger at holde interesseorganisationerne en
armslengde fra den konkrete politiklegning.

Den idealtypiske kontrastering af KWNS med SWPR kan godt give
indtryk af, at alting er blevet fuldsteendigt forandret i lobet af et par
drtier. Sadan forholder det sig naturligvis ikke. I virkelighedens ver-
den er der dog altid tale om en konkret blanding af trak fra de to
idealtyper. Med hensyn til forandringsprocessen er der ogsd betydelige
forskelle fra land til land, bide hvad angir reformernes dybde, tempo
og udbredelse inden for forskellige omréider, og hvad angir deres poli-
tisk-strategiske udformning.

Nir jeg alligevel vil insistere pd at legge de idealtypiske definitioner
af KWNS og SWPR til grund for analysen af de aktuelle forandrin-
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ger i velferdsstaten, skyldes det, at der er brug for et “organizing
perspective”, der kan hjalpe os til at se retningen og sammenhangen
i forandringsprocesserne, og som kan tjene som udgangspunkt for
komparative studier. Ud over denne heuristiske funktion har begrebs-
dannelsen en endnu mere grundleggende funktion, der bestdr i at
sette spot pd forandringer i velferdsstatens form og funktioner. Vel-
feerdsregimeteorierne, som med udgangspunkt i Gesta Esping Ander-
sens (1993) beremte kategorisering har udviklet sig til en omfattende
akademisk industri, har haft deres store fortjeneste med hensyn til
at afdekke de forskellige velferdsregimers “dekommodificerende”
effekter. Men de statiske komparationer har leenge skjult det faktum,
at rationalet bag velferdsstaten ikke leengere er “dekommodificering”,
men “‘rekommodificering”. Det centrale sporgsmal er ikke lengere,
hvordan man sikrer, at folk uden gkonomisk afsavn kan gi ind og
ud af arbejdsmarkedet (welfare), men snarere hvordan man indret-
ter velferdssystemerne, s& de ledige hurtigst muligt vender tilbage til
arbejdsmarkedet og bliver der (workfare).

Workfare pa dansk

Betegnelsen “workfare” blev forste gang brugt af den amerikanske pre-
sident Richard Nixon i en tale om sociale reformer helt tilbage i 1968.
Det var imidlertid forst i 1980’erne, da debatten om velferdsstatens
krise var pd sit hojeste, at kampen om at definere indholdet af den nye
mangetydige betegnelse for alvor tog fart. Preesident Ronald Reagan og
prasident George Bush kritiserede den athengighedskultur, som vel-
feerdsstaten skabte, og fremhzvede workfare som en made at genskabe
motivationen til at arbejde. I 1990’erne kaedede den republikanske leder
Newt Gingrich i sit interne valgopleg Language: A Key Mechanism
of Control (1995) “workfare” sammen med “opportunity”, “duty” og
“freedom”, som han modstillede med “decay”, “greed” og “patronage”.
Prasident Bill Clinton kebte langt hen ad vejen denne udlegning af
begrebet og erklerede ved flere lejligheder, at han med sin workfarepo-
litik enskede “to put an end to welfare as we used to know it”.

I begyndelsen havde der ellers veret forskellige forsag pa at gere
workfare til et sporgsmél om uddannelse og genoptrening af arbejds-
kraften. Men den retoriske “italesettelse” af workfarepolitikken — der
lancerede workfare som et lokalt, konservativt middel til at genskabe
entreprengrinden — gjorde, at den opkvalificerende Human-Capital
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approach tabte terren til den sikaldte Work-First approach, der si
lavere lon og velferdsydelser samt gget repression som det afggrende
middel til at bryde velferdsathengigheden og fi de ledige tilbage
pa arbejdsmarkedet. Eksemplet viser, hvordan sproglige og politiske
forandringer gir hind i hind. Men det viser ogsa, at retorik ikke kun
spiller en rolle som en form for overtalelseskunst, der pakker politiske
reformer ind i et indbydende sprogligt cellofanpapir, som fir dem til
at se gode og rigtige ud. De retoriske greb, der bruges i den politiske
kamp om socialpolitikken, er i hoj grad med til at forme selve ind-
holdet i social- og arbejdsmarkedspolitikken. Nar “workfare”, som
det skete i USA, kobles til “opportunity” i stedet for til “right”, fir
det helt konkret den konsekvens, at forsorgelsesydelserne beskeares,
arbejdspligten skerpes, og tilskyndelsen til at tage et darligt betalt
job forstaerkes.

Work-First approachen vandt ikke kun frem i USA, men gik sin sejrs-
gang i hele den angelsaksiske verden. Den nye belge blev dog brudt
i de kontinentaleuropaiske lande, hvor det liberale velfeerdsregime
stod svagt, og athengighedskulturdebatten derfor ikke rigtigt fangede
an. Her blev der ud fra en stor bekymring for de sociale marginalise-
ringstendenser talt om “from-welfare-to-work” i stedet for om “work-
for-welfare”. Danmark er et godt eksempel pé dette. Her fik Human-
Capital approachen overtaget i forhold til Work-First approachen.
Den borgerlige regering forsegte ellers op gennem 1980’erne at kaede
uddannelse og jobtrening sammen med arbejdspligt, lavere ydelser og
indslusningslen, men det resulterede blot i, at forslagene hurtigt blev
skudt ned. Da aktiveringspolitikken senere slog igennem i slutningen
af 1980’erne og begyndelsen af 1990’erne, blev der imidlertid lagt
veegt pa opkvalificering, og aktivering blev set som et supplement til
de genergse velferdsydelser, og ikke, som i USA, som en erstatning.
Endelig, hvor man i USA styringsmeassigt havde lagt vegt pa deregu-
lering og kommercialisering af den lokale workfarepolitik, s fastholdt
man i Danmark den statslige regulering, som blev suppleret med en
decentral netverksstyring.

Det er derfor forkert, ndr nogle danske forskere og kommentatorer
havder, at aktivering per definition er en nyliberal disciplineringsstra-
tegi. Hverken den retoriske italesettelse eller den institutionaliserede
praksis pd AF-kontorerne og i kommunerne ligner det, som man
finder i USA (Torfing, 1999; Larsen et al., 2001). Den danske work-
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farepolitik har formdet at afkoble den arbejdsmarkedsrettede indsats
fra dens nyliberale udformning og p4 forbilledlig vis tilpasset den til
danske og europeiske traditioner. Ikke sddan at forstd, at der ikke er
elementer af lavere ydelser og tvang i den danske aktiveringspolitik.
For det er der. Det forbilledlige bestér i, at den danske aktiveringspo-
litik — i kraft af sin karakter af en pro-aktiv plussumsstrategi og i kraft
af sin respekt for sociale minimumsrettigheder og ansvarliggerelse af
arbejdsmarkedets parter — af EU opfattes som “best practice” pa det
social- og arbejdsmarkedspolitiske omride.

Aktivliniens tilblivelse og udformning

Der har ikke veret nogen sarlig tradition for aktiv arbejdsmarkeds-
politik i Danmark, og det politiske svar pi massearbejdslosheden i
1970’erne og starten af 1980’erne lignede langt hen ad vejen en gen-
tagelse af 1930’ernes arbejdslashedspolitik (Pedersen & Holmquist-
Larsen, 1994: 164-66). Andringer i arbejdsleshedsforsikringsloven og
indforelse af arbejdstilbud til langtidsledige, som var ved at falde ud af
dagpengesystemet pa grund af 26-ugers reglen, modvirkede social og
pkonomisk fattigdom, men forte samtidig til en udvidelse af gruppen
af forsikrede ledige, der blev fastholdt i passiv forsergelse. Det nye og
mere aktive spor med jobskabelse og ungdomsgarantiforseg blev ikke
viderefort og endte siledes blindt. Sidelobende med udbygningen af
dagpengesystemet blev der gjort forseg pd at begrense udbuddet af
iseer den @ldre arbejdskraft gennem indforelse af efterlonsordningen
og eget adgang til fortidspension. Samtidig forsegte man at oge
eftersporgslen efter iser den yngre arbejdskraft gennem forskellige
former for erhvervsfremme, kommunale beskftigelsesprojekter, ser-
lige offentlige job og stottede job i det private erhvervsliv. De fleste
mente dengang, at der var en givet mangde af ordinzre job. Den
arbejdsmarkedspolitiske opgave bestod sd i at tilpasse arbejdsstyrken
til den givne mangde job og sa ellers vedligeholde arbejdskraften til
der igen blev brug for den. Det sidste skulle ske dels gennem sikring af
en ordentlig forsergelse og dels gennem jobtrening, eventuelt i form

af deltagelse i det tredje arbejdsmarked.

Vendepunktet i udviklingen fra passiv- til aktivlinien kom med uddan-
nelsestilbudsreformen, som Socialdemokratiet gennemforte sammen
med den borgerlige regering i 1988. Gennem en forbedring af adgan-
gen til uddannelsestilbud som alternativ til arbejdstilbud forsegte man
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for forste gang at uddanne folk ud af arbejdslesheden. Den borger-
lige regering kunne imidlertid ikke komme igennem med en storre
aktiveringsreform. Det skyldes som tidligere nevnt, at den kadede
aktivering sammen med nogle temmelig uspiselige forslag om lavere
len og lavere ydelser. Desuden beted Tamilsagen, at regeringen var
lammet, og at Socialdemokratiet vejrede morgenluft og kunne se en
interesse i at udskyde store reformer til efter et regeringsskifte. LO’s
top var pa det tidspunkt blevet overbevist om det rigtige i et skift til
en mere aktiv beskeftigelsespolitik, hvilket afspejlede sig i felleser-
kleringen med DA fra 1988. Men blandt menige fagforeningsfolk og
socialdemokrater var der stadig en del skepsis at overvinde.

Arbejdsmarkedsreformen blev gennemfort fi méneder efter regerings-
kiftet i begyndelsen af 1993. Arbejdsmarkedsreformen var sammen
med skattereformen og den finanspolitiske kickstart hovedingredi-
enserne i Nyrup-regeringens forseg pé at knazkke ledighedskurven,
der var steget stejlt i perioden 1987-93. Grundideen var, at en
opkvalificerende aktivering skulle bidrage til at fjerne strukturpro-
blemerne pa arbejdsmarkedet og dermed skabe nogle flere ordinzre
job i den private sektor. Og der blev giet frisk til fadet. Den nye
Lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik og de senere justeringer afskaf-
fede genoptjeningsretten for stottet beskaftigelse og indferte en fast
leengde pa dagpengeperioden (forst 7 ar og nu 4 ar). I den forste del
af dagpengeperioden (forst 4 ar og nu 1 &r) skulle der laves en tidlig
behovsorienteret aktiveringsindsats for de svage og efterspurgte grup-
per, og i den anden og sidste del af dagpengeperioden (3 4r) skulle
alle fuldtidsaktiveres.

Pa kontanthjelpsomridet blev der vedtaget parallelt hermed — som
en slags videreforelse af ungdomsydelsen fra 1989 — en ny Lov om
kommunal aktivering, der sagde, at alle under 25 &r, som kun har
ledighedsproblemer, skal aktiveres senest efter 6 maneder, mens alle
over 25 &r skal aktiveres efter 12 mineder. I 1998 kommer s3 Lov om
aktiv socialpolitik, der udvider den tidlige aktivering, som nu skal
finde sted allerede inden 13 uger, til at omfatte alle de 25-30-4rige og
ogsd dem med andre problemer end ledighed.

Op gennem 1990’erne bliver det imidlertid klart, at det p trods af

det pkonomiske opsving ikke er muligt at aktivere den store gruppe
af svage ledige, der plages af forskellige former for sociale, psykiske
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og helbredsmassige problemer. Arbejdsmarkedet med de heje lon-
ninger og det opskruede arbejdstempo er slet ikke gearet til at beskaef-
tige denne del af arbejdsstyrken. Som et modsvar pd dette lancerer
Socialministeriet i midten af 1990’erne kampagnen for det rummelige
arbejdsmarked. Hvor aktiveringspolitikken fokuserer pa udbudssiden
og forseger at skabe en mere fleksibel arbejdskraft gennem opkvali-
ficerende aktiveringstilbud, fokuserer kampagnen for det rummelige
arbejdsmarked mere pa eftersporgselssiden, hvor den forseger at skabe
et mere fleksibelt arbejdsmarked gennem holdningspavirkning og
@ndring af lon- og ansettelsesvilkir for folk med begranset arbejds-
evne. Aktivlinien tilfojes hermed en ekstra dimension: Efterspor-
gerne efter arbejdskraft (virksomhederne) har ret og pligt til at gore
arbejdsmarkedet mere rummeligt ved at skabe konkrete og fleksible
deltagelsesmuligheder for medborgere, der ikke lever 100 pct. op til
de dominerende adferds- og kvalifikationskrav pa arbejdsmarkedet.

Den nye story-line

Den hurtige og smertefrie gennemforelse af den nye aktive social- og
arbejdsmarkedspolitik er betinget af et skift i den dominerende dis-
kurs pd omradet. Diskurs defineres i denne forbindelse som de temaer,
begreber, forestillinger og symboler, der skabes og genskabes af den
sociale og politiske praksis, hvorigennem verdenen konstitueres som
havende en bestemt mening eller betydning. Det er vigtigt ikke at
reducere diskurs til en overtalende genbeskrivelse af en verden, som
er konstrueret af rationelle aktorer, der onsker at manipulere deres
omgivelser i overensstemmelse med deres egne interesser. De politiske
aktorers interesser, holdninger og identitet er diskursivt konstrueret.
Aktorerne kan nemlig kun reflektere over og fastlegge deres interesser
inden for en bestemt diskursiv meningshorisont, der skaber betyd-
ning gennem forskelssztning. Der kan dog sagtens vere forskellige og
konkurrerende diskurser, der gor sig geldende for den enkelte aktor.
Ofte vil der veaere en vis modsztning mellem aktorens egen interne
organisationspolitiske diskurs og den felles eksterne policy-diskurs,
men jo mere aktorerne deltager i den felles politiklegning, jo mere
betydning vil den felles eksterne policy-diskurs fi for deres interesse-
fastleggelse.

Diskurser spiller en afggrende rolle, ikke bare for fastleggelsen af akto-

rernes interesser, men ogsa for identifikationen af policy-problemer,
losningspreemisser og lasningsstrategier. De politiske aktorer tenker,
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diskuterer og handler ud fra nogle mere eller mindre sammenhen-
gende opfattelser af det felt, de opererer indenfor. Men aktorerne er
ikke bare nogle lerklumper, der passivt formes af diskursen. Diskur-
sens flertydighed, inkonsistens og delvise sammenbrud skaber rum for
hegemoniske forsog pa at strukturere og institutionalisere bestemte
diskursiveringer af verdenen. Aktorerne kan séledes i kraft af deres
argumenter og argumentative strategier gore en forskel i forhold til
udformningen af diskursen. Det reducerer dog ikke aktererne i
diskursen til et passivt redskab for akterernes interessevaretagelse.
Aktorerne forseger at gore en forskel inden for et betydningsspil, der
indeholder en lang rekke mere eller mindre faste regler for, hvad der
kan tales om, af hvem og hvordan.

Maarten Hajers (1993, 1995) argumentative diskursteori har med
udgangspunke i disse overvejelser om samspillet mellem diskurser og
politiske aktorer udviklet begrebet om  “szory-lines”. Hajer definerer
story-lines som “fortellinger om den sociale virkelighed, gennem hvilke
elementer fra mange forskellige diskursive domaner knyttes sammen
i symbolske referencer, der forsyner aktorerne med en falles forstielse”
(1995: 62). Story-lines indeberer med andre ord en reduktion af en
kompleks diskursiv information til en kort fortelling om, hvad der er
galt, og hvad der skal gores. En story-line har form af et mangetydigt
metaforisk udtryk, som gor det muligt for de forskellige politiske aktorer
at genkende sig selv og deres egne argumenter og diskurser.

Begrebet om story-lines kan hjalpe os til at forstd de diskursive proces-
ser, der betinger etableringen af en politisk konsensus om den aktive
social- og arbejdsmarkedspolitik. Op gennem 1980’crne omtales en
reekke forhold og begivenheder, der har det til felles, at problematisere
den dominerende story-line, der havdede, at “opsvinget er lige om hjor-
net, og derfor skal vi bare vedligeholde arbejdskraften gennem forsor-
gelse og jobtraning, til der igen bliver brug for den”. Den tiltagende
globalisering og indferelse af nye teknologier og produktionssystemer
skaber behov for en pro-aktiv indsats for skabelsen af en fleksibel og
hojproduktiv arbejdskraft. Samtidig er de offentlige udgifter til for-
sorgelse og jobtrening en voksende okonomisk byrde, der kalder pd
reform. Fra kommunerne horer man desuden oftere og oftere klager
over, hvor svert det er at fi de unge i arbejde, og mange borgmestre
efterlyser nogle mere hindfaste instrumenter. Endelig er der stigende
bekymring over, at det statsligt finansierede forsorgelsessystem ikke
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formdr at demme op for marginaliseringen af de ledige. Italeszttelsen
af de forskellige problematiseringer af den dominerende story-line
skaber gradvist et momentum for forandring og reform.

Dette skete samtidig med, at den strukturpolitiske bolge skyllede ind
over landet. Sterkt pavirket af OECD begyndte Finansministeriet
i sidste halvdel af 1980’erne at sette fokus pd strukturpolitik. Som
en centralt placeret embedsmand fortaller: “Der var en stigende
opmarksomhed pd, at det méske ikke kun var nogle fuldsteendig
stenalderagtige neoklassiske losninger, man skulle se pd, eller en
fuldstendig heemningsles skyklap-keynesiansk “speederen-i-bund”,
som jo havde vist sin uduelighed. Der var faktisk nogle muligheder
for at reparere pd strukturen. Det var man faktisk ret optaget af i
ministeriet”. Bide den Keynesianske eftersporgselsstyring og den
monetaristiske udbudsekonomi havde i manges ojne spillet fallit, og
derfor var der mange af de centrale beslutningstagere, der begyndte
at interessere sig for de muligheder, som 14 i strukturpolitiske tiltag.
Det strukturpolitiske paradigme fik yderligere vind i sejlet af, at
sdvel Keynesianere som monetarister kunne indskrive sig i det nye
paradigme. En del keynesianere s3 séledes strukturpolitikken som et
vigtigt supplement til den makrogkonomiske politik, og en del mone-
tarister s& strukcurpolitikken som et middel til at fjerne barrierer for
den frie markedsmekanisme. Strukturpolitikken blev det store dyr i
dbenbaringen, og Finansministeriet interesserede sig for alt, hvad der
vedrorte strukturpolitik. Da arbejdsmarkedspolitikken blev set som en
integreret del af den samlede strukturpolitik, blev den med et trylleslag
forvandlet fra “low politics” til “high politics”, og Finansministeriet
blev konstitueret som den dominerende spilstyrer.

Den overordnede strukturpolitiske diskurs var den afgerende betin-
gelse for formuleringen af den nye arbejdsmarkedspolitiske story-line,
der slog fast, “at strukturarbejdslosheden skal bekeempes gennem
aktivering”. Denne nye story-line, der blev gentaget i forskellige vari-
anter i et stort antal beteenkninger, forhandlingsoplag, artikler, taler,
mv. kombinerer en bestemt italesettelse af policy-problemet med en
bestemt italesettelse af lgsningsstrategien. Lad os kort se pa de to
grundelementer efter tur.

Lzrebogerne har altid indeholdt et lille afsnit om stzrukturarbejdslos-
hed, men politisk har man traditionelt behandlet arbejdslashed som
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noget konjunkturbestemt. Men den strukturpolitiske bolge gjorde, at
hovedparten af arbejdslosheden nu pludselig blev defineret som struk-
turarbejdsleshed. Alle talte om det store problem, som strukturar-
bejdslosheden udgjorde. Den tekniske definition af strukcurarbejds-
leshed var der ingen, der stillede sporgsmalstegn ved, men de politiske
aktorer havde forskellige opfattelser af problemets karakter og drsag
og indskrev det i vidt forskellige diskurser. @konomer i og omkring
Det @konomiske Rad sa strukturarbejdsleshed som et sporgsmil om,
at insiderne pé arbejdsmarkedet fik nogle hgje og stive lonninger, der
holdt ledige med lav produktivitet ude fra arbejdsmarkedet. Andre
okonomer forklarede strukturarbejdsleshed som et resultat af de hoje
velferdsydelser, der giver en hej reservationslen og en lav arbejdstil-
skyndelse. Ugebrevet Mandag Morgen forsegte at introducere den
amerikanske debat om athangighedskultur, der byggede pa forestil-
lingen om, at heje velferdsydelser forer til moralsk fordervelse af de
ledige, som udvikler alternative livsstrategier, der ikke har lenarbejde
pa programmet. Endelig var der koret af ministerier, professionelle
og socialforskere, der haftede sig ved langtidsarbejdsloshedens ode-
leggende virkninger i form af tab af kompetencer, oget sygelighed og
mindre selvtillid. Det negativt ladede begreb om strukturarbejdslos-
hed var med andre ord si mangetydigt, at det kunne gores til genstand
for en lang rekke forskellige diskursiveringer.

Det ubestemte indhold udgjorde imidlertid ikke nogen svaghed ved
begrebet, men var tvertimod dets styrke. For flertydigheden gjorde, at
alle aktorerne kunne genkende sig selv i strukturarbejdsloshedsbegre-
bet. En fagforeningsmand beskriver med stor klarhed den diskursive

mekanisme:

“Den der enighed om strukturarbejdsloshed var ikke i sig selv serlig
epokeggrende. Det var jo bare et ord. Dets indhold var meget dif-
fust, men det var ligesom noget, man kunne samles omkring. Og si
kunne arbejdsgiverne sige, at der var noget galt med dagpengesystemet
— med radighedskontrollen og dagpengenes storrelse. Vi andre kunne
sige, at der manglede kvalifikationstilpasning, og at man skulle sztte
ind med aktiv uddannelses- og arbejdsmarkedspolitik. Hele det der
strukturledighedsbegreb var meget bredt.”

Den samme bredde gjorde sig gzeldende i forhold til det andet grunde-
lement i den nye story-line: aktivering. Termen aktivering blev intro-
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duceret i forbindelse med indferelsen af ungdomsydelsen i 1989. De
velfungerende unge skulle ud af kontanthjalpssystemet og tildeles en
fast lav ydelse kombineret med et krav om aktivering i form af tilbud
om arbejde eller deltagelse i et kommunalt beskaftigelsesprojekt.
Ungdomsydelsen var primzrt motiveret af ensket om at skremme de
unge vk fra kontanthjelpssystemet, som skulle forbeholdes dem, der
havde sociale problemer. Det var forst senere, at den socialpolitiske
aktiveringsindsats blev indskrevet i den strukturpolitiske opkvalifice-
ringstankegang, som var dominerende i Finansministeriet og siden
hen ogsé i Arbejdsministeriet.

Aktivering handlede i udgangspunktet om at erstatte passive ydelser
med aktive tilbud, men efterhdnden vinder plejehjemsdiskursen frem.
Nu var det ikke leengere ydelserne, men de ledige, der var passive, og
da vi ikke kan have, at de arbejdslase synker ned i passivitet, skal de
aktiveres og gerne ved hjelp af serligt tilrettelagte behovsorienterede
tilbud. At de passive ledige aktiveres bidrager til at lgse strukturar-
bejdsleshedsproblemet, og sd er ringen sluttet. Alle de politiske aktorer
var enige om den overordnede sammenheng, men den metaforiske
brug af aktiveringstermen dakkede over en rekke forskellige opfattel-
ser af, hvad aktivering indebzrer. Nogle sd aktivering som et middel
til at opkvalificere de ledige, sddan at deres produktivitet kom il at
modsvare det hgje lenniveau. Andre sd aktivering som en form for
radighedskontrol, der erstattede lavere ydelser og eégede motivationen
til selv at finde et job. Andre igen s aktivering som et udtryk for et
moralsk krav om “noget for noget”. Endelig var der nogle, der sa
aktivering som et middel til en selvansvarliggerende “empowerment”
af de ledige, der gjorde op med den ansvarsforflygtigende borgerlon.
Viser altsd, hvordan den i udgangspunktet positivt ladede term aktive-
ring ud fra helt forskellige overvejelser kan ses som et godt og effektiv
middel mod strukturarbejdsleshed. Aktiveringstermen, der oprinde-
ligt blev introduceret i forbindelse med et policy-tiltag, der var helt
afkoblet fra den strukturpolitiske diskurs, bliver dermed konstrueret
som det centrale omdrejningspunkt for den strukturpolitiske arbejds-
markedspolitik. Med Lov om Aktiv Socialpolitik fra 1998 kommer
den strukturpolitiske aktivering ogsd til at dominere socialpolitikken,
og senere hegemoniserer aktiveringstermen hele det social- og arbejds-
markedspolitiske omride i og med, at aktivering bliver kanoniseret
som universalmidlet i forhold til stort set alle grupper af offentligt
forsergede: fortidspensionister, revalidender mv.
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Koblingen af strukturarbejdslgshed og aktivering i den nye social- og
arbejdsmarkedspolitiske story-line har tre vigtige politiske effekter
(Hajer, 1995: 63): 1) Problemernes kompleksitet reduceres til et enkelt
og letfatteligt budskab, som kan forstds og hdndteres af alle de poli-
tiske aktorer og danne udgangspunkt for felles diskussioner; 2) Den
politiske debat om policy-reform bliver mere stabil og sammenhan-
gende, fordi flere og flere aktorer refererer til den samme story-line;
3) Aktorerne far i debatten mulighed for at integrere argumenter og
synspunkter fra andre akterers diskurser i deres egen, fordi disse kan
“oversettes” til den samme overordnede sammenheng.

Etablering af en robust diskurskoalition

Den felles, stabile og integrative debat mellem de politiske aktorer
muligger etablering af en robust diskurskoalition. En diskurskoalition
defineres i folge Hajer (1995: 65) som et st af politiske aktorer, der
refererer til den samme story-line og som et resultat heraf aktivt rela-
terer deres praksis til hinanden. Der er tale om en koalition, der ikke
holdes sammen af felles interesser, men af en betydningsskabende
story-line, som giver aktorerne en felles optik, der langsomt, men sik-
kert modificerer de enkelte aktorers interesser og identitet. Aktorerne
finder i udgangspunktet sammen om en overordnet referenceramme,
der etablerer et fzlles grundlag for deres politiske interaktion med hin-
anden. Med tiden vil der muligvis gennem gensidig integration af de
forskellige diskursiveringer af den felles story-line udvikle sig en felles
diskurs, som bidrager til at gore diskurskoalitionen mere robust.

Den nye arbejdsmarkedspolitiske story-line muliggor etableringen af
et bredt policy-netverk, der omfatter en rekke ministerier (serligt
Finansministeriet, Arbejdsministeriet og Socialministeriet), arbejds-
markedets parter, centrale politiske partier, Kommunernes Landsfor-
ening samt forskellige interesseorganisationer, forskere, teenketanke
og fagpolitiske foreninger. Adgangsbilletten til netverket er, at man
refererer til den nye story-line. Betydningen af den felles overordnede
optik for etableringen af et bredt sammensat policy-netvark bevidnes
af en centralt placeret embedsmand, der “generelt oplever, at syste-
merne flyder sammen (...). Tidligere kunne de forskellige systemer
og parter ikke vere i samme rum uden at begynde at skendes (...).
Men sidan er det ikke mere. Vi har fiet sat os ned og sagt, at vi pd en
eller anden mide mé kunne fi en falles oplevelse af problemerne, og
hvordan vi skal lgse dem. Og det synes jeg, vi er blevet gode til”.
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Der er forskel pa, hvor centrale de enkelte aktorer er i diskurskoalitio-
nen. Der kan siledes identificeres bade et center og en periferi. Det
afgerende for akterernes placering er dels, hvor klart de indskriver sig
i den felles historie om strukturarbejdsleshed og aktivering, og dels
hvor mange ressourcer de kan kaste ind i policy-processen. Ministe-
rierne er centralt placeret i netveerket, men ogsa her er der et hierarki.
Finansministeriet er den helt dominerende aktor, der hele tiden driver
policy-processen fremad. Arbejdsministeriet er ogsi en central akter,
men ligger i begyndelsen underdrejet, fordi embedsvarket ikke er
ordentligt forankret i den nye strukturpolitiske diskurs. Socialmini-
steriet har en mere perifer placering, fordi det i starten vurderes, at
ministeriet ikke kan spille nogen vasentlig rolle i forbindelse med
lgsningen af strukturarbejdsleshedsproblemet. Efterhdnden som
arbejdslesheden falder, kommer Socialministeriet dog mere og mere
ind i varmen.

Det er interessant at iagttage, hvordan diskurskoalitionen er med til
at forandre ministeriernes traditionelle bilaterale samarbejdsrelationer.
Embedsmand fra Socialministeriet forteller, hvordan den traditionelle
kontakt til Kommunernes Landsforening er svakket og suppleret af
et tettere samarbejde med arbejdsmarkedets parter og en lang rekke
andre interessenter. P4 samme made siger folk fra Arbejdsministeriet,
at kontakten til arbejdsmarkedets parter er svaekket og suppleret af en
lang rekke andre kontakter. En centralt placeret embedsmand mener,
at “Arbejdsministeriet er blevet en del af et multi-dimensionalt spil,
hvori det selv er en aktiv akter. Det er et komplekst spil, hvor der
indgér en flerhed af aktorer”. Netvarksdeltagelsen har endda ligefrem
pavirket ministeriets identitet. Ifolge samme embedsmand har “mini-
steriet @ndret sig fra at vare et lukket forsergelsesministerium til at
vere et aktivt og udadvendt strukturekonomisk ministerium”.

Det politiske kompromis

Den nye story-line er det kit, der holder det arbejdsmarkedspolitiske
policy-netverk sammen, og samspillet mellem aktorerne i netvarket
resulterer i etableringen af en felles diskurs, der udmeonter sig i et
politisk kompromis om principperne for en policy-reform. Den felles
diskurs og det politiske kompromis er ikke et resultat af en rationa-
listisk policy-learning, men af hegemoniske kampe, der producerer en
ny diskurs gennem: 1) Sammenknytning af betydningselementer, hvis
identitet gensidigt modificeres som resultat af sammenknytningen
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(eksempelvis @ndrer rettigheder karakter, idet de p& én gang bliver
mere bojelige og mere velfortjente i og med, at de kobles til pligter
inden for ret og pligt-konceptet); 2) Hierarkisering af vidensformer og
betydningskaeder ud fra kriterier om trovardighed, acceptabilitet og
tillid (eksempelvis er et forslag om en dansk lavtlensstrategi hverken
trovardigt eller acceptabelt og ej heller noget, der oger den gensidige
tillid parterne imellem); og 3) Eksklusioner af positioner, der proble-
matiserer den nye diskurs (eksempelvis ekskluderes eftersporgselstiltag
i form af arbejdsdeling, hjemmeservice og offentlige servicejob, fordi
de ikke umiddelbart loser nogen strukturproblemer).

Forhandlingerne i og omkring Zeuthenudvalget i 1991-92 spiller en
afgerende rolle for udviklingen af den felles diskurs, og det er ogs her,
at grundstenen til det politiske kompromis blev lagt. Hovedprincip-
perne i det politiske kompromis kan sammenfattes i fire punkter:

1. Der skal satses pa opkvalificering af de ledige gennem individuel,
fleksibel og behovsorienteret aktivering frem for en generel sen-
kelse af lenningerne

2. De genergse forsergelsesydelser skal bevares, men til gengald skal
ridighedsforpligtelsen strammes gennem krav om aktivering, og

dagpengeperioden skal have fast lengde og forkortes

3. Aktivering skal bygge pd motivation, belonning og kvalitet frem
for skrappe sanktioner

4. Der skal vere pligt til aktivering uden genoptjeningsret og med fast
falddato, men med vagt pid megtig- og myndiggerelse af de ledige
gennem individuelt medansvar for deres handlingsplan (= arbejds-
kraftgenerator) frem for fortsat accept af frivillighed, borgerlon og
klientliggorelse (= dagpengegenerator)

Selv om de politiske aktgrer ser deres interesser gennem den felles
optik, som den nye story-line tilbyder, er der stadig plads til forskel-
lige prioriteringer inden for den falles forstielsesramme. Det politi-
ske kompromis er sdledes udtryk for en politisk deal, hvor aktererne
gennem diskursivt medierede forhandlinger ender med at acceptere
et bestemt st prioriteringer. Arbejdsmarkedets parter, som ofte
portretteres som antagonistiske parter, er i udgangspunktet enige
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om opkvalificeringselementet og den positive dagsorden med vegt
pd motiverende rddgivning, aktiveringsydelse og kvalitetssikring.
Hard-linerne i debatten ville dog gerne have haft senket forsorgel-
sesydelserne, men de accepterer ridighedsstramning gennem akti-
veringspligt som en fuldgod erstatning. Socialdemokraterne havde
omvendt problemer med afskaffelsen af dagpengegeneratoren, som
mange menige fagforeningsmedlemmer gerne ville have bevaret i et
eller andet omfang. Men her gav man sig, fordi fremrykkelsen og
opprioriteringen af uddannelse og jobtraning ville ege chancen for

helt at komme ud af ledigheden.

Et af hovedprincipperne i det politiske kompromis har imidlertid
veeret kilde til en lobende konflikt. Det drejer sig om den individuelle,
fleksible og behovsrettede aktivering i den tidlige fase, der ud fra
Zeuthenudvalgets ideale betragtning helt overflodiggjorde individu-
elle rettigheder. Frygten for, at den skonsmassige behovsvurdering
med udgangspunkt i den individuelle klientsamtale skulle favorisere
de sterke ledige, forte til opdeling af dagpengeperioden i en forste
delperiode med tidlig skensmessig aktivering og en anden delperiode
med retsbaseret fuldtidsaktivering. En reekke yderligere regelstramnin-
ger i 1998 har yderligere bidraget til at svinge pendulet et godt stykke
fra behovsstyring over imod regelstyring.

Sporafhaengighed

Det politiske kompromis formes af den felles diskurs, der langsomt
etableres inden for diskurskoalitionen, der igen holdes sammen af
den nye story-line. Den diskursive sporskabelse er dog praget af en
vis sporafhangighed, i og med at den institutionelle kontekst — der er et
resultatet af for leengst glemte politiske kampe — er med til at fremme
og/eller hemme formuleringen og realiseringen af bestemte politiske
strategier. Bob Jessop slir siledes med udgangspunke i sin historisk
institutionalistiske teori fast, at vi altid skal analysere “path-shaping
strategies in a path-dependent context” (Nielsen, Jessop & Hausner,

1995: 5-8).

Det er siledes ikke kun den diskursive kontekst, der bidrager til
selektionen af de sporskabende politiske strategier. Den institutionelle
konfiguration, der gor sig geldende i form af bestemte regimer og
organisationsstrukturer samt en lang reekke normer, regler og rutiner
i den institutionelle praksis, er med til at afggre, hvad der politisk set
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opfattes som passende. En reekke institutionelle selektiviteter indlejret i
det gamle spor har séledes haft afggrende betydning for udformningen
af det nye spor (se Torfing, 2001).

For det forste har det universalistiske velfeerdsregime skabt grobund
for en stor folkelig opbakning til velfeerdsstaten, der rekker langt ind
i den danske middelklasse, som ogsé har stor glaede af velfzrdsstaten,
der bestemt ikke kun er for de fattige. Den institutionelt betin-
gede opbakning til velferdsstaten, der efter et lille dyk i midten af
1970’erne igen ligger pd et hojt niveau, har gjort det meget sveert at
komme igennem med en strategi, der soger at erstatte welfare med
workfare.

For det andet har institutionaliseringen af kompromiset omkring det
heje kompensationsniveau pad dagpengeomridet, der er en kompen-
sation for fraveret af strikse fyringsbegrensninger, som ville gi hardt
ud over de mange smi og mellemstore danske virksomheder, gjort
det svert at fi gennemfort en generel senkelse af ydelsesniveauet og
minimumslenningerne.

Endelig har institutionaliseringen og lovprisningen af den Danske
Model tilskyndet parterne til at blive enige om det, der umiddelbart
kunne skabes enighed om, og indgi kompromiser om de ting, der var
uenighed om. Den Danske Model stir og falder i en vis forstand med
parternes evne til at blive enige.

Den institutionelt indlejrede sporathengighed, som der her er givet
nogle eksempler pd, betinger de sporskabende strategier uden dermed
at determinere dem. Den institutionelle arv indsnavrer de politiske
handlemuligheder og pavirker de politiske strategiers mulighed for at
f3 succes, men den bestemmer ikke strategiernes indhold.

Arenaforskydninger

Den nye arbejdsmarkedspolitiske story-line og den robuste diskur-
skoalition ferer pi et forholdsvis tidligt tidspunkt i reformprocessen
til dannelsen af en diskursivt medieret konsensus om hovedlinierne
i den danske aktiveringsstrategi, og det fir konsekvenser for de for-
skellige policy-arenaers rolle og betydning i den samlede proces. Tesen
er her, at den netvarksproducerede enigheds dominans i forhold til
de politiske forskelligheder er med til at legitimere den interministe-
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rielle arenas centrale rolle i beslutningsprocessen. Da der hurtigt og
smertefrit produceres en overordnet konsensus pd omrédet, kan det
videre beslutningsforlob reduceres til en lovteknisk foreteelse, som
Finansministeriet, flankeret af Arbejdsministeriet og Socialministeriet,
kan tage sig af. Resultatet er, at den interministerielle arena kommer
til at spille en meget mere central politikformulerende rolle end bide
den korporative og den parlamentariske arena.

Med undtagelse af Arbejdsmarkedsreformens forste fase blev den nye
aktive social- og arbejdsmarkedspolitik baret igennem folketinget af
brede politiske flertal. Det skete ud fra devisen: jo bredere flertal, jo
storre implementeringsgrad og jo sterre stabilitet. Men folketinget og
de politiske partier er ellers ikke serlig meget involveret i gennem-
forelsen af den nye aktiveringspolitik. Regeringspartiernes ordferere
informeres lgbende om den nye lovgivning, som ogsd fremlegges i
Socialdemokratiets arbejdsmarkedsudvalg. Men ellers er det smat med
engagementet. Det er generelt set svart for folketingspolitikerne at
overskue den komplekse lovgivning pa omridet, og de mangler orga-
nisatorisk opbakning til at kunne sette sig ordentligt ind i sagerne og
formulere et politisk modspil. Folketingets Arbejdsmarkedsudvalg og
Socialudvalg har mest karakter af ekspeditionskontorer, og det er efter
fleres udsagn ikke dér, de vigtige forhandlinger foregir. En politiker
forteller, at han har haft “en oplevelse af, at man i arbejdsmarkeds-
udvalget brugte mere tid pd at diskutere Max Blicher Hansen-sagen,
orlovsordninger og nye ferieregler, end pé at diskutere hvordan det
gik med den store Arbejdsmarkedsreform”. S3 alt i alt var den parla-
mentariske arenas indflydelse meget beskeden, og det blev ikke bedre
af, at de efterfolgende justeringer af Arbejdsmarkedsreformen blev
gennemfort som en del af de drlige finanslovsforlig, som har karakeer

af lukket og topstyret politiklegning.

Den korporative arenahavde med nedsettelsen af Zeuthenudvalget en
stor indflydelse i starten af processen. Flere interviewpersoner undrer
sig over den vilje, der pludselig var til at give parterne indflydelse,
eftersom deres bidrag tidligere havde varet sterke begrenset. Men
som en ledende embedsmand udtrykker det: “Zeuthenudvalget var
fra systemets side en handel, hvor man gav parterne en ny platform
for at fi indflydelse pd et nyt omrade i forventning om, at de ville
vere konstruktive og udvise ansvarlighed”. Parterne var da ogsé meget
optaget af at blive enige med hinanden, og selv om Zeuthenudvalget
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ikke resulterede i konsensus, og det endte med, at der blev opstillet
flere alternative modeller, si blev der alligevel etableret en eller anden
underforstiet konsensus, som gjorde det lettere at komme igennem
med en reform. Som en af deltagerne i Zeuthenudvalget siger: “Udval-
gets arbejde var afggrende for at fi lavet aktivlinien. For det var her,
de felles forestillinger blev skabt”.

Efter Zeuthenudvalget blev parterne imidlertid kert ud pi et sidespor.
Den forste Nyrup-regering, der var en flertalsregering med et stort
behov for at udvise handlekraft, valgte at legge Arbejdsmarkedsre-
formen frem som et ferdigt lovforslag uden nogen heringsrunde.
Lovforslagene rog direkte til forstebehandling, hvilket si gav par-
terne mulighed for at komme med indvendinger. Serviceeftersynet
1 1995-1996 korte pad samme méde, og da man gik i gang med den
tredje fase af Arbejdsmarkedsreformen i 1998, blev der nedsat et rent
embedsmandsudvalg, der udstak rammerne for, hvad der kunne for-
handles med parterne om. Parterne havde imidlertid haft et meget
dérligt overenskomstforleb med ballade, konflikt og efterfolgende
regeringsindgreb, og de havde derfor behov for et politisk comeback.
Det fik de s3 med deres fellesudspil, der blev praesenteret for regerin-
gen som et fait accompli og stort set gik glat igennem. Det rorer dog
ikke ved det generelle indtryk af, at parterne er koblet af i forhold
til udformningen og justeringerne af Arbejdsmarkedsreformen. Det
samme var i gvrigt tilfeldet pd det sociale omrade, hvor Lov om aktiv
socialpolitik blev udarbejdet af et rent embedsmandsudvalg uden
navnevardig kontake til parterne.

Efter Zeuthenudvalget 1 den politiske magt i hovedsagen i den
interministerielle arena, hvor de centrale embedsmand og politikere
arbejdede tet sammen. Der var et stort behov for koordination
mellem ministerierne, og samarbejdet var temmelig lukket. Det
blev retferdiggjort med henvisning til, at man vidste, at indholdet
i Arbejdsmarkedsreformen 13 tet op af det, parterne havde stottet i
Zeuthenudvalget. Som der er én af topembedsmandene, der forkla-
rer: “Parterne havde jo lige siddet omkring bordet og forhandlet sig
frem til en analyse af, hvad det var for et system, vi havde, og hvor vi
gerne ville hen. Det gjorde, at vi bagefter kunne sztte kolossal turbo
pa beslutningsprocessen i ministerierne”. Der er altsd ingen tvivl om,
at formuleringen af den nye story-line og den diskursive konsensus-

256 POLITISKE TILBLIVELSESPROCESSER



dannelse har haft betydning for forskydningen af magten mellem de
forskellige beslutningsarenaer.

Netveerksstyring af den
arbejdsmarkedsrettede indsats

Der etableres ogsd en ny story-line i forhold til spergsmalet om szyrin-
gen af den arbejdsmarkedsrettede indsats. Den formuleres som et svar
pa de mange rapporter om “government failure” og “market failure”.
Den hierarkiske statsstyring er ikke fleksibel nok og skaber ikke
tilstreekkelig ansvarlighed hos de ikke-statslige aktorer. Tilsvarende
kritiseres markedsstyringen for ikke at vere solidarisk og fremsynet
nok. Faktisk er det hele den blandingsekonomiske styringsmodel og
dens forestilling om en arbejdsdeling mellem den private regulering
af lon og arbejdsforhold og den offentlige regulering af arbejdsmar-
kedspolitikken, der stdr for skud. Kritikken af de to komplementere
styringsformer og det skarpe skel mellem privat og offentlig regulering
forer til en erkendelse af, at den nye aktivlinie ma ledsages af en helt
ny styringsmodel. Ifolge den nye styringsmassige story-line er “svaret
pa statens og markedets fallit i forhold til bekempelse af de sociale
eksklusionsmekanismer udviklingen af decentrale styringsnetvark og
sociale partnerskaber”. De ikke-statslige aktorers viden og ressourcer
skal mobiliseres i tilretteleeggelsen og implementeringen af den lokale
arbejdsmarkedsrettede indsats. Der kan i formuleringen af denne nye
story-line spores en betydelig indflydelse fra debatterne om den sociale
dimension i EU og specielt fra det tredje fattigdomsprogram (1989-
1994), hvor bl.a. EU-kommisser Jacques Delors ivrigt betonede vig-
tigheden af “partnership, multi-dimensionality and participation”.

Den decentrale netverksstyring bygger videre pa den danske tradition
for korporatistisk partsinddragelse. Men der er pd flere punkter tale om
en fornyelse og reformulering af konceptet. Man kan siledes tale om
decentral netverksstyring som et distinkt fenomen. En af de nye ting
er, at kredsen af netverksdeltagere udvides dels med reprasentanter fra
det (amts)kommunale system og dels med andre centrale aktorer sdsom
praktiserende leeger, handikaporganisationer mv. En anden ny ting er,
at etableringen af en bredere regional/lokal samarbejdsflade — bl.a. i
forhold til virksomhederne — bliver et selvstzndigt mél i den decentrale
styring. Endelig er der den fornyelse, at styringsnetvaerkene tildeles en
langt storre og mere selvstendig kompetence i forhold til implemen-
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teringen og desuden ogsa fir sine egne oskonomiske midler. De lokale
aktorer er ikke lengere gidsler i den statslige politiklegningsmaskine,
men omdrejningspunktet i en ny decentral styringsmodel.

Ideen om netvarksdannelse og partnerskab lovprises af alle aktererne,
men ofte ud fra forskellige motiver og overvejelser. De offentlige myndig-
heder ojner en chance for at i ansvarliggjort arbejdsmarkedets parter
og for at udnytte parternes deltagelse til at fa fat i de private virksom-
heder. I sidste ende er motivet et hdb om at kunne spare penge pé for-
sorgelsesydelser gennem etablering af et mere fleksibelt arbejdsmarked.
Hovedorganisationerne pa arbejdsmarkedet er generelt set begejstrede
for at f3 tildelt en ny opgave, eftersom deres opgaveportefolje gen-
nem lang tid er blevet formindsket, dels gennem decentralisering af
overenskomstsystemet, og dels ved at de enkelte forbund er begyndt at
overtage opgaver, der for 13 hos hovedorganisationerne. Arbejdsgiverne
ser derudover en mulighed for, at en mere virksomhedsrettet indsats
kan bidrage til at skaffe den nedvendige arbejdskraft, og fagbevegelsen
gjner en mulighed for at fa flere af sine ledige medlemmer i arbejde og
f3 fastholdt dem, der er i arbejde. De ovrige parter og organisationer
ser en ny mulighed for at fi indflydelse pi omradet.

Flere af de offentlige myndigheder stir dog i et dilemma. De statslige
myndigheder kan godt se nodvendigheden af at legge styringskompe-
tencen pd dagpengeomridet ud i nogle selvregulerende netverk, men
de har samtidig svert ved at se deres mulighed for at styre implemen-
teringen blive begraenset. Kompromiset bliver her, at den decentrale
netvarksstyring i de regionale arbejdsmarkedsrdd, der dannes med
udgangspunke i de regionale arbejdsmarkedsnavn som led i Arbejds-
markedsreformen i 1993, styres gennem en central udmelding af
politiske mélsetninger og ekonomiske rammer, der med tiden bliver
meget detaljerede og meget stramme. De kommunale myndigheder
befinder sig ogsd i et dilemma. De vil pd den ene side gerne have
storre indflydelse pa den regionale netvarksstyring af aktiveringen
pa dagpengeomridet, men vil pd den anden side gerne undvare
etableringen af styringsnetvark i forhold til den aktive socialpolitik
i kommunerne, hvor kommunerne i en &rrekke har regeret nasten
eneridende. Kompromiset bliver her, at de lokale koordinationsud-
valg, der gores lovpligtige i alle kommuner med vedtagelsen af Lov om
administration og retssikkerhed i 1997, kun fir en ridgivende status
i forhold til kommunen.
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Figur 4

Sammenligning af RAR og LKU.

RAR

LKU

1) Overordnet
myndighed

Beskaeftigelsesministeriet (og Landsar-
bejdsradet), der styrer RAR’erne relativt
stramt

Kommunalbestyrelsen, der giver
LKU’erne relativt store frihedsgrader

2) Styringsniveau

Regionalt

Lokalt (kommunalt)

3) Kernemalgruppe

Arbejdslose dagpengemodtagere, der
kun har ledighed som problem

Arbejdslose kontanthjeslpsmodtagere,
der ofte har andre problemer end
ledighed

4) Hovedopgave

Flaskehalsbekeempelse

Forebyggelse, fastholdelse og integration

5) Instrumenter

Arbejdsmarkedsuddannelse, jobtreening
og almindelig anvisning

Kampagner, partnerskabsaftaler og kom-
munal formidling af job pa almindelige og
seerlige vilkar

6) Deltagerkreds

Repreaesentanter fra arbejdsgiver- og
lenmodtagerorganisationer, samt kom-
muner og amtsrad

Repraesentanter fra kommunalbesty-
relsen, DA, LO, FTF, de praktiserende
leeger, handikaporganisationerne og
andre lokale aktorer

7) Vigtigste
samarbejdspartner

AF

Kommunen og virksomhederne

Resultatet af forhandlingerne i diskurskoalitionen er, at der som en
integreret del af styringen af den nye aktivlinie etableres to decentrale
styringsnetvark i form af dels de regionale arbejdsmarkedsrid (RAR)
og dels de lokale koordinationsudvalg (LKU). Forskellene mellem de

to styringsnetverk fremgdr af figur 4.

Der er betydelige forskelle mellem de to styringsnetvaerk bide med hen-
syn til deres placering i det samlede styringssystem, deltagerkredsen
samt deres mal, gruppe, opgaver og instrumenter. Der er af den grund
gode argumenter for at fastholde arbejdsmarkedsridene og koordi-
nationsudvalgene som selvstendige styringsnetvark, om end en oget
koordinering i mellem dem ville vare onskelig af hensyn til overlap-
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pet mellem malgruppen i de to systemer (se Andersen & Torfing,
2002).

Som nevnt er netverksstyring ikke et fuldstendigt nyt fenomen.
Historisk set har vi i Danmark haft en lang tradition for netvaerksstyring,
der bunder i den unikke kombination af en sterk stat og en sterk civil
individualisme. I Danmark fik vi meget tidligt etableret et effektivt og
moderne statsapparat, som uden problemer overlevede den fredelige
borgerlige revolution. Den staerke grundtvigianske tradition betonede
som en modvegt til den sterke statsmagt borgernes mulighed for at
gore en forskel gennem organiserede aktiviteter i det civile samfund.
Den danske statsbygning er siledes praget af en splittelse mellem steerke
myndigheder og selvbevidste og velorganiserede borgere, som en lang
raekke forskellige styringsnetvark gennem tiden har bidraget til at bygge
bro over. Korporatisme, organisationssamfund og forhandlingsekonomi
er forskellige navne for den danske tradition for netvaerksstyring.

I de senere ar har der varet et betydeligt opsving i netvarksstyringen
inden for stort set alle politikomrader. Samfundsmessige forandringer
i form af tiltagende globalisering, opdeling af samfundet i adskilte
policy-omrider og en voksende kompleksitet har undermineret til-
troen til den hierarkiske detailstyring og eget behovet for tvergiende
koordination. Samtidig har forandringer i den offentlige sektor i form
af pgede styringsambitioner, tiltagende organisatorisk fragmentering
og indferelse af ml- og rammestyring fort til oget krav om forhandlet
samstyring. Resultatet har veret, at styringsnetverk i stigende grad
opfattes som velegnede og legitime alternativer til de traditionelle
styringsmekanismer i form af stat, marked og civilsamfund.

I den internationale litteratur om netvearksstyring (se Kooiman, 1993;
Rhodes, 1997; Pierre og Peters, 2000) er der generelt set enighed om,
at netvarksstyring er karakteriseret ved:

1. En rekke operationelt set uathengige aktorer fra stat, marked og
civilsamfund knyttes sammen ud fra en erkendelse af deres gensi-
dige ressourceathengighed

2. Styring beror pa forhandling snarere end hierarkisk kontrol (stat),

frie markedskrzfter (marked), hevdvundne normer (civilsamfund)
og efterlevelse af feelles beslutninger er baseret pd tillid
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3. Styringsnetverk er selvregulerende, og selvreguleringen foregér
med udgangspunkt i felles forestillinger, vardier og regler, der
lebende justeres gennem forhandling

4. Der er samtidig en udefrakommende rammestyring af netvaerkene, der
gor, at netvarksstyringen fir karakter af en “reguleret selvregulering”

De regionale arbejdsmarkedsrad og de lokale koordinationsudvalg
er gode eksempler pa en sddan netverksstyring, og der kan med
udgangspunket i den internationale forskning opregnes en raekke
fordele ved denne form for styring:

1. Styringsnetveerk sammenkobler den offentlige, halvoffentlige og
private sektor og bidrager dermed til at bgje de forskellige sty-
ringsrationaler mod hinanden, sidan at de statslige regler bliver
smidigere, interesseorganisationerne bliver mere ansvarlige, og
markedet bliver mere fremsynet og verdibaseret

2. Styringsnetverk bidrager til tilvejebringelse af information, viden
og vurderinger og er dermed med til at sikre, at politiske beslut-
ninger treffes pa et kvalificeret grundlag

3. Styringsnetverk skaber rammen for udvikling af enighed og/eller
for héndtering af uenighed. Begge dele medvirker til at sikre en
effektiv implementering af politiske beslutninger

4. Styringsnetvark bidrager til at mobilisere ikke-statslige ressourcer
i styringen af samfundet gennem inddragelse af eksperter, organi-
sationsfolk og borgere

5. Styringsnetveerk danner i kraft af den bredt sammensatte deltager-
kreds udgangspunkt for nytenkning og fornyelse

P4 papiret er der altsd god grund til at styrke den decentrale netvarkssty-
ring, som har varet det styringsmaessige omdrejningspunkt for skiftet fra
passiv- til aktivlinien. Men sporgsmalet er selvfolgelig, om disse fordele
ogsé viser sig i virkelighedens verden. Da erfaringerne med de regionale
arbejdsmarkedsrad er forholdsvis velbelyst (Larsen et al., 1996a, 1996b;
Haahr, Winter og Orberg, 1995; Haahr og Winter, 1996), vil vi her

koncentrere os om erfaringerne med de lokale koordinationsudvalg.
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Som et supplement til den kvantitative sporgeskemaundersogelse foreta-
get af AKF (Caswell & Jensen, 2001), der forseger at tage et snapshot
af funktionsdueligheden hos samtlige koordinationsudvalg, har vi

foretaget et kvalitativt casestudie af tre lokale koordinationsudvalg med

henblik p4 at afdaekke positive og negative faktorer i de dynamiske leere-
og udviklingsprocesser, der foregir inden for koordinationsudvalgene

og i forhold til deres omgivelser (Andersen og Torfing, 2002).

Konklusionen pé vores casestudie er, at alle tre koordinationsudvalg pa
trods af deres forskellige problemer, funktionsmader og udviklingsfor-
lob er rimeligt velfungerende. De har efter alt at demme haft en positiv
betydning for udviklingen af et mere rummeligt arbejdsmarked spe-
cielt med hensyn til sygedagpengeopfolgning, fleks- og skénejob og
nye former for virksomhedssamarbejde. Den lokale netvarksstyring
har endda tilsyneladende en rakke fordele i forhold til andre og mere
traditionelle styreformer. Koordinationsudvalgene bidrager desuden
til udviklingen af samarbejdet mellem de lokale akterer, og i nogle
tilfelde har de ogsd formdet at f sat fokus pa tomgang i den lokale
forvaltning og f3 kvalificeret frontliniemedarbejdernes indsats.

P4 trods af de indbyrdes forskelligheder er det muligt at identificere
en rekke positive trek og udviklingstendenser, der alt andet lige lover
godt for fremtiden. Mange af netvarksdeltagerne har siledes en bety-
delig organisationserfaring og en stor viden inden for omréidet, som
de kan treekke pd i arbejdet. Der er en kerne af aktive, der er parate
til at saztte sig i spidsen for arbejdet og drive det fremad. De fleste
har en positiv opfattelse af de muligheder, der ligger i etableringen af
styringsnetvarket, og udviklingen af et fzlles norm- og verdigrundlag
bidrager til at treenge serinteresserne i baggrunden. Samarbejdet fun-
gerer indadtil rimeligt demokratisk, og der er en udbredt respekt for de
demobkratiske spilleregler og for aktorernes indbyrdes forskelligheder.
Sidst men ikke mindst er de fleste koordinationsudvalgsmedlemmer
blevet magtig- og myndiggjort gennem deltagelsen i netverkssamar-
bejdet. Der er ogsd mange eksempler pd, at de smé og store succeser
giver deltagerne blod pa tanden til at fortsette arbejdet.

Det er dog ikke lutter lagkage. Der er ogsé en rakke problemer, hvoraf
den ikke altid helt optimale udvalgssammensztning, den mangelfulde
kontakt til baglandet, den ofte liden inspirerende medekultur, den
begrensede politiske kontrol med netvarkets arbejde samt kommu-
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nernes problem med at finde deres ben som béde netverksdeltager
og rammefastsetter nok er de vaesentligste. Der er dog hib om, at
de igangsatte lere- og udviklingsprocesser vil bidrage til lesningen af
disse problemer.

Konklusionen er derfor, at koordinationsudvalgene er godt pa vej, men
at der stadig er et stykke endnu for koordinationsudvalgene vil kunne
realisere visionen om at etablere et lokalt omdrejningspunkt for en
inklusionsorienteret velfzrdsmodel. Det vil dog vare muligt at sette
yderligere turbo pa processen ved at styrke koordinationsudvalgenes
kompetence og prestige og ved at systematisere udvekslingen af erfa-
ringer med “best practice” samt ved at lave en egentlig forlobsunder-
sogelse af, hvad der gor, at nogle udvalg fungerer bedre end andre.

Mod en ny inklusionsorienteret
velfeerdsmodel?

Der er igangsat vigtige lere- og udviklingsprocesser i den decentrale
netvarksstyring af den arbejdsmarkedsrettede indsats, og der er en
konsoliderende feedback-mekanisme fra netverksstyringen til aktivli-
nien. Det skaber nemlig en hej grad af legitimitet og forstielse for
aktiveringspolitikken og kampagnen for det rummelige arbejdsmar-
ked, at omkring 2.000 ressourcesterke mennesker er engageret i
styringen og implementeringen af indsatsen. Det nye spor i velfards-
staten ligger fast, og der er skabt store forventninger om en fortsettelse
af den nuverende linie.

Trods de aktuelle fyringsrunder i staten og de tilbagevendende forsag
pa at tale et konjunkturtilbageslag i gang, ser arbejdslosheden forelgbig
ud til at have stabiliseret sig p& et meget lavt niveau. Med de faldende
ungdomsirgange og udsigten til fortsat skonomisk vekst inden for
OECD-omridet vil der de kommende ar vaere et stort eftersporgselspres
pa arbejdsmarkedet. Det vil skabe et behov for en yderligere accele-
rering af den aktiveringspolitiske arbejdskraftgenerator. Spergsmalet
er bare, hvordan det gores.

Et af problemerne er, at det er svart at fremrykke aktiveringstidspunktet
yderligere, uden at der opstir risiko for at fastholde gruppen af stzerke
ledige i forskellige former for aktiveringstilbud, som de maske slet ikke
har brug for, fordi de ofte finder et job af sig selv. Det andet problem
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er, at mange af de ledige — der jo i dag for en stor dels vedkommende
befinder sig inden for kontanthjelpssystemet — har s mange sociale,
personlige og helbredsmassige problemer, at de er svare og meget dyre
at aktivere, idet der i mange tilfelde kraeves en stor socialpedagogisk
indsats og et omfattende virksomhedsopsogende arbejde, for de kan sen-
des ud pé arbejdsmarkedet.

Disse problemer kan godt fore til en resignerende erkendelse af, at det
er omsonst at aktivere de stzrke ledige og for dyrt og besverligt at
aktivere de svage ledige. Fra denne erkendelse er der ikke langt igen til
en opgivelse af den tidlige aktivering og til en strammere prioritering
af, hvem der overhovedet skal aktiveres. Dermed ligger vejen &ben for
en gradvis bevagelse vak fra Human-Capital approachen og over mod en
Work-First approach, der legger vegt pa lavere lonninger, lavere ydelse

og oget repression.

En afvikling af den seregne danske workfarepolitik vil imidlertid ikke
alene betyde gget marginalisering, men ogsé et brud pa den politiske
konsensus, som i dag har en sterk lokal fundering. En alternativ og
langt mere frugtbar lpsning pa ovennavnte problemer bestdr i at
vende tilbage til det originale koncept baseret pé individuel, fleksibel
og behovsorienteret aktivering. Konceptet er gradvist blevet treengt i
baggrunden af den tiltagende regelstyring. Men lgsningen pa risikoen
for at fastholde steerke ledige i aktivering er netop at gore den tidligere
aktivering mere individuel, fleksibel og behovsorienteret, og losningen
pa problemet med de svert aktiverbare svage ledige er i hgjere grad
at skreddersy nogle individuelle, fleksible og behovsrettede aktive-
ringstilbud. De hermed forbundne omkostninger vil imidlertid hgjst
sandsynlig veere mindre end de samfundsmeassige omkostninger ved
en flaskehals-induceret lon- og inflationsstigning. S en cost-benefit-
analyse vil ikke tale imod en tilbagevenden til udgangspunktet. En
bedre udpegning af malgrupper for tidlig aktivering og udviklingen
af nye skreddersyede tilbud til de svage ledige kreever dog, at parterne
i de lokale styringsnetveerk mobiliseres, og at styringsnetverkene fir
friere heender og flere ressourcer til at levere varen i form af en mere
fleksibel arbejdskraft og et mere fleksibelt arbejdsmarked. Vejen til

“social inclusion” gir som bekendt gennem “social dialogue”.
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KANALRUNDFART
ELLER ZAPNING?

— OM KANALER OG ARENAER I DEN
AKTIVE ARBEJDSMARKEDSPOLITIK

AF SOREN C. WINTER

Denne artikel analyserer den arbejdsmarkedspolitiske beslutnings-
proces vedrerende aktiv arbejdsmarkedspolitik under Nyrup-rege-
ringerne. Udviklingen under den efterfolgende VK-regering siden
slutningen af 2001 behandles siledes ikke. Formadlet er at vise, at
arbejdsmarkedspolitikken bliver til bdde i lovgivnings- og implemen-
teringskanalerne, og at politikken udspiller sig pa forskellige arenaer,
nemlig en parlamentarisk-bureaukratisk arena og en korporativ arena,
der er domineret af arbejdsmarkedets parter. Politikken vedrerende
den aktive arbejdsmarkedspolitik er i hgj grad blevet til i et skifte mel-
lem disse forskellige kanaler og arenaer. Artiklen vil desuden belyse,
hvilke politiske interesser og incitamenter forskellige arbejdsmarkeds-
politiske aktgrer har bide med hensyn til arbejdsmarkedspolitikkens
indhold og form, og hvordan de agerer strategisk for at varetage disse
interesser, samt hvilken indflydelse de har pa arbejdsmarkedspolitik-
kens tilblivelse, revision og implementering.

Artiklen vil herunder vise, at der er en betydelig korporativ indflydelse

pa arbejdsmarkedspolitikken, men at regeringen har sikret sig en vis
handlefrihed ved at kunne skifte mellem disse kanaler og arenaer. Der-
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med har den veret i stand til at foretage meget betydelige @ndringer
i den aktive arbejdsmarkedspolitik.

Politikkanaler, arenaer og feelles
beslutningsfeelder

Lovgivnings- og implementeringskanaler

Med udgangspunkt i en public policy opfattelse af politik (Dye, 1976;
Winter, 1994) har den offentlige politik et forskelligt indhold i forskel-
lige faser af den politisk-administrative beslutningsproces. To af de
vasentligste faser er henholdsvis lovgivning og implementering. Disse
faser kan ogsa betragtes som forskellige kanaler, idet forskellige politi-
ske aktorer strategisk kan forholde sig til, om de onsker at gennemfore
politikeendringer via lovgivnings- eller implementeringskanalen.

Den offentlige politik fér sin forste udformning, nér der i lovgivnings-
kanalen vedtages nye regler i form af lovgivning pa omradet. Et eksem-
pel herpd er vedtagelsen af Lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik i 1993.
Men den offentlige politiks indhold fir desuden en serlig udformning
i implementeringskanalen eller -processen i form af de beslutninger, der
treeffes af forvaltningsapparatet som led i iverksettelsen af lovgivnin-
gen. Det drejer sig siledes om to af statsmagtens centrale funktioner,
nemlig lovgivning og forvaltning. Tidligere blev forvaltning betragtet
som en forholdsvis automatisk og teknisk proces, hvor lovgivningens
dnd og bogstav fortes ud i livet. Forskellige billeder kan belyse denne
opfattelse. Et er en pelsemaskine, hvor der puttes ingredienser ind i
den ene ende og kommer ferdige polser ud af den anden. Et andet
billede kan vare en kanalrundfart for turister, der starter i én kanal — fx
i Nyhavn — og fortsetter gennem andre kanaler efter et forud fastsat
menster, som gentages gang efter gang.

Bide den adferdspraegede (behaviorilistiske) forvaltningsforskning i
almindelighed (Peters, 1984) og implementeringsforskningen i ser-
deleshed (Pressman & Wildavsky, 1973) har iser siden 1970’erne for-
kastet denne opfattelse og peget pa, at forvaltning bade er en politisk
institution og en politisk proces. Det politiske spil fra politiktilblivel-
sen i lovgivningsfasen fortsetter siledes i implementeringsprocessen,
dog oftest med en vis udskiftning af politiske akterer, ligesom magt-
forholdet mellem dem kan have @ndret sig siden politiktilblivelsen
(Bardach, 1977; Winter, 1994, 2001, 2003).
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Parlamentarisk-bureaukratiske og korporative arenaer
Den offentlige politik praeges ikke kun af politikudformning i forskel-
lige kanaler, men politikken bliver ogsé ofte til i forskellige arenaer.
Den klassiske arena for udformning af politik i representative demo-
kratier er den parlamentarisk-bureaukratiske arena, som er praeget dels
af folketinget og de politiske partier, dels af de relevante ministre og
deres embedsmand. Legitimiteten er knyttet til de folkevalgtes beslut-
ninger og deres kontrol af forvaltningens udferelse af lovgivningen.
Kontrollen internt i forvaltningen er videre knyttet til ministerstyret,
hvor ministeren kontrollerer embedsmendene via et hierarki, og disse
politiske ledere stir s til ansvar over for den folkevalgte forsamling.
Denne klassiske forestilling om det reprasentative demokrati kaldes
ogsd for den parlamentariske styringskede (Olsen, 1978).

I moderne demokratier, herunder ikke mindst de skandinaviske,
findes der imidlertid ved siden af den parlamentarisk-bureaukra-
tiske arena en korporativ arena, hvor politikken udvikles og/ eller
implementeres af interesseorganisationer, der representerer de
borgere og virksomheder, der er sarligt berorte pa det pigzldende
politikomride. Legitimiteten knytter sig til et nske om hensyntagen
til serligt berorte borgere og virksomheder og den ekspertise, deres
organisationer reprasenterer. Organisationerne kan desuden levere
verdifuld politisk stette bade i lovgivningsprocessen — og dermed lette
vedtagelsen af politikken — og i implementeringsprocessen via informa-
tion til medlemmerne og legitimering af politikken i forhold til disse
medlemmer (Lewin, 1977; Rothstein, 1992; Winter & May, 2002).
Traditionelt er korporatisme iser foregiet pd det centrale, nationale
niveau, men i de senere &r er der ogsd kommet fokus pd korporatisme
pa decentralt regionalt eller lokalt niveau.

Forholdet mellem den parlamentarisk-bureaukratiske og den korpo-
rative arena kan betragtes som et kontinuum med vekslende grader
af deltagelse og privilegering af interesseorganisationer i beslutnings-
processen. Den storste grad af involvering og privilegering findes, nir
interesseorganisationer selv eller i fellesskab med andre interesseor-
ganisationer treffer beslutninger, som enten skaber regler med lovs
kraft, som fx ndr arbejdsmarkedets parter selv indgir overenskomster
eller forvalter en lovgivning, og som fx nir fagforeningernes egne
a-kasser administrerer arbejdsleshedsforsikringen. Lidt lavere invol-
vering forekommer, ndr interesseorganisationer selv eller i fellesskab
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treeffer beslutninger, som derefter blastemples af lovgivningsmagten
eller forvaltningen, eller nir organisationer er reprasenteret i kommis-
sioner, rid og udvalg, som enten forbereder lovgivning eller forvalter
en sddan.

Endnu lavere grader af involvering og privilegering forekommer, nér
interesseorganisationer heres, for ny lovgivning fremlagges eller ved-
tages, eller nye administrative retningslinjer besluttes. Stadig mindre
involvering og privilegering forekommer, ndr interesseorganisationer pa
eget initiativ henvender sig til regering, folketing, partier eller ministe-
rier for at spge at vinde forstielse for deres synspunkter. Man kan kalde
det lobbyisme. Mindst korporatisme forekommer, nér det parlamenta-
risk-bureaukratiske system vedtager ny lovgivning eller administrerer
lovgivningen uden interesseorganisationernes medvirken (Blom-Han-
sen & Daugbjerg, 1999; Christiansen & Neorgaard, 2003).

Som det fremgdr af figur 1, indebarer de to dimensioner vedrerende
kanaler og arenaer, at der findes fire hovedtyper af beslutningsfora.
Forskellige politiske aktorer vil ofte have forskellige muligheder for at
gore sig geldende i de enkelte beslutningsfora. Nyere kortlegning af
samspillet mellem interesseorganisationerne og staten har vist, at der
siden 1970’erne er sket en reduktion af den korporative deltagelse i lov-
givningsarbejdet, iser ved at lovgivningen hyppigere forberedes depar-
tementalt uden forudgiende kommissions- og udvalgsarbejde, hvori
interesseorganisationer deltager. Selv om interesseorganisationerne si
soger at gve indflydelse ad andre veje, synes regering og folketing at
have gget deres indflydelse pd lovgivningen pa bekostning af interes-
seorganisationerne. Derimod er der ikke noget, der tyder pd en mindre

Figur 1

Beslutningsfora i form af kanaler og arenaer.

Kanaler
Lovgivningsproces Implementering
Arenaer
Parlamentarisk-
bureaukratisk
Korporativ
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organisationsindflydelse pd implementeringen af lovgivningen (Blom-
Hansen & Daugbjerg, 1999; Christiansen & Nergaard, 2003).

Mens den almindelige lovgivningsproces som oftest dbner flere
muligheder for, at interesseorganisationerne kan gere sig gzldende,
antages mulighederne normalt for at vare relativt beskedne i forhold
til finansloven, hvor den politiske beslutningsproces er vasentligt
mere lukket, og hvor de aktorer, der deltager i de enkelte delforlig
om finansloven, er skiftende og ikke altid kendt pé forhind, og hvor
tidspresset ved forligsindgdelsen er s4 stort, at der ofte ikke er tid til
at konsultere interesseorganisationer (Haahr & Winter, 1996; Blom-
Hansen & Laursen, 1999).

Magt, feelles beslutningsfeelder og fleksibilitet

gennem arena- og kanalskift

Der har udviklet sig en betydelig politisk og forskningsmessig
interesse for institutioner og for institutioners adfeerdsregulerende
effekt gennem de incitamenter, de tilbyder aktorerne. Herunder har
der ikke mindst udviklet sig en interesse for de dysfunktionelle eller
patologiske effekter af institutioner, som ofte umulig- eller vanskelig-
gor forandringer. Fritz Scharpf (1988) har givet en sidan institutionel
forklaring vedrerende the joint-decision trap i Vesttyskland og EU. Det
er den proces, der opstdr, nir en central regering bliver athengig af
tilslutning fra regeringer pd lavere niveau for at kunne gennemfore
reformer, og hvor disse besidder en reel vetoret. Scharpf udviklede
sit argument bade pa beslutninger i det tyske foderale system, hvor
delstaterne besidder en formel magt, der muligger et veto mod
reformforslag fra den foderale regering, og pa beslutninger i EU,
hvor reformer oftest kraver enighed mellem alle involverede stater og

EU-myndigheder (jf. ogsd Peters, 1997).

Mens Scharpf reserverede begrebet “den felles beslutningstalde” til
formelt foderale systemer, har Jens Blom-Hansen (1999) segt at
udvide det til ogsd at omfatte situationer, hvor underliggende myn-
digheder har en uformel magtposition, som indeberer tilsvarende
vetomuligheder. Han tenker her bl.a. pd den betydelige uformelle
magtposition, som de franske kommuner har i forhold til den natio-
nale regering, og som ogsi kommunerne i nogle af de skandinaviske
lande har gennem det kommunale selvstyre og de kommunale orga-
nisationers uformelle styrke.
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Blom-Hansen (1999) papeger imidlertid, at regeringer har mulighed
for at undgé en sidan felles beslutningsfelde i det omfang, de har
muligheder for exi# (Hirschman, 1970), hvilket indebearer, at de kan
forlade den pagzldende forhandlings- eller beslutningssituation og i
stedet benytte en anden arena til at fi vedtaget deres reformensker.
Alene en trovardig trussel om exit kan forebygge, at deltagerne i en
arena benytter sig af veto. Blom-Hansen illustrerer dette ved den
nationale regulering af kommunernes udgiftspolitik, som den danske
regering har veret i stand til at gennemfore i forhandlinger med de
kommunale organisationer. Det er sket under trussel om at gennem-
fore regulering ad lovgivningens vej i den parlamentariske arena, hvis
ikke de kommunale organisationer ville medvirke til et forlig, som i
hoj grad imedekommer regeringens krav.

Mens argumentet om den felles beslutningsfelde hos Scharpf, Peters
og Blom-Hansen er fremfort i forbindelse med flerniveau-beslutninger
i intergovernmental arenaer, md det formodes at have en tilsvarende
relevans for beslutninger, hvor interesseorganisationer medvirker i
beslutningsprocesser. Selv om Blom-Hansen (1999) hovedsagelig
interesserer sig for intergovernmental relations, foregir spillet om
samordningen af statens og kommunernes udgiftspolitik i en kor-
porativ arena med de kommunale organisationer. Mange politikere
og forskere (bl.a. Christensen, 1990) har talt om den politik-inerti,
der folger af interesseorganisationers indflydelse pd den forte politik.
Men exitmuligheder fra den korporative til den parlamentariske arena
dbner ifolge Blom-Hansen mulighed for at undgi beslutningsfelden.
En beslegtet tankegang finder man hos Baumgartner og Jones (1993),
som pdpeger, at flytning af sager til andre beslutningsarenaer (venues)
er et vigtigt led i nedbrydningen af bestdende politikmonopoler, hvis
politiske reformer skal gennemfores.

Denne artikel soger at yde et bidrag til litteraturen om felles
beslutningsfelder og exitmuligheder ved for det forste at anvende
tankegangen pd regeringers exitmuligheder mere rent i forhold til
korporative arrangementer ved at se pa udformningen af den danske
aktive arbejdsmarkedspolitik. For det andet fokuserer artiklen ikke
kun pa exitmuligheder i forhold il et skift fra en korporativ til en
parlamentarisk arena, men ogsd pa mulighederne for, at en regering
kan fa politikeendringer vedtaget ved at skifte — eller true interesseor-
ganisationerne med at skifte — fra implementerings- til lovgivnings-
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kanalen. Derved bliver exitmulighederne for sd vidt endnu storre,
idet der undertiden vil vare flere exitmuligheder i forhold til et givet
institutionelt arrangement.

Diskussionen af felles beslutningsfelder, og hvordan man kan undga
dem, er snzvert knyttet til spergsmalet om magt og indflydelse. Det
gelder iser pd omrider, der er preget af korporativ indflydelse og
muligheder for korporativt veto. Derfor soger artiklen ogsé at fore-
tage en forelobig dreftelse af forskellige aktorers indflydelse. Magt
og indflydelse athenger i hoj grad af, hvordan begreberne defineres
(Christensen & Jensen, 2001). I artiklen behandles de to begreber
synonymt, og nogle forskellige magtopfattelser bliver prasenteret og
sogt belyst i forhold til den aktive arbejdsmarkedspolitik.

Efter en klassisk politik-definition af Laswell (1936) drejer politik sig
om: “Who Gets What, When, and How?” Hvis man legger vegten pa
forste del af denne definition, har en akter magt, hvis politikendringer
afspejler hans interesser. En anden magtopfattelse vil yderligere kraeve,
at magt forst foreligger, hvis en aktor kan f3 en anden til at handle
anderledes, end han ellers ville have gjort. Anvendelsen af magtres-
sourcer er et vigtigt element i denne sammenhang (Dahl, 1961).

Andre finder denne direkte magtopfattelse for snzver og mener, at
magt ogsd kan udeves indirekte gennem filtre i form af kontrol af
beslutningsdagsordenen, anticiperet reaktion og manglende imple-
mentering af vedtagne beslutninger (Bachrach & Baratz, 1962, 1963).
En fjerde gruppe havder, at magt ikke kun kan udeves direkte eller
indirekte, men ogsd bevidsthedskontrollerende. Magtudevelsen sker
sdledes gennem en pévirkning af andre aktorers tenkemader, som si
igen fir adferdsmeassige konsekvenser (Lukes, 1974). Artiklen vil vise,
at alle disse magtformer kan vere relevante at diskutere i forbindelse
med den aktive arbejdsmarkedspolitiks tilblivelse og implemente-
ring, og at parternes relative indflydelse i nogen grad athanger af det
anvendte magtperspektiv.

Artiklen viser, at det — pa trods af betydelige korporative elementer og
en betydelig partsindflydelse i den aktive arbejdsmarkedspolitik — er
lykkedes for Nyrup-regeringen at gennemfore vasentlige @ndringer
i den forte arbejdsmarkedspolitik ved sidanne kanal- og arenaskift.
Regeringen er ikke tvunget til kun at sejle “kanalrundfart” ud ad den
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samme rute fra en kanal til den naste, men kan i et vist omfang zappe
mellem forskellige kanaler og arenaer, som nir man skifter TV-kanaler
med sin fjernbetjening for bedre at fi opfyldt sine ensker. Desuden
har den blotte tilstedevarelse af en troverdig trussel om sidanne
skift formdet at bringe de korporative aktorer i bevegelse (Haahr &

Winter, 1996).

Data

Artiklens empiriske analyse af den aktive arbejdsmarkedspolitik
fra 1994 il 2001 vil bygge pa primerdata i form af interview, der
er foretaget i efteriret 2002 med syv personer, der har varet cen-
trale placeret i de forhandlings- og beslutningsprocesser, hvori den
aktive arbejdsmarkedspolitik har udspillet sig. Disse personer har
eller har haft tilknytning til Arbejdsministeriet og Arbejdsmarkeds-
styrelsen, Landsarbejdsridet og arbejdsmarkedets parter samt en af
arbejdsformidlingsregionerne. Interviewpersonerne optrader ano-
nymt i analysen. Interviewene er gennemfort som lost strukturerede
interview pa baggrund af en spergeguide, der er tilpasset den pigel-
dende interviewperson. En del af disse guides har fulgt kronologien i
lovendringerne i den aktive arbejdsmarkedspolitik og har refereret de
vedtagne beslutningers indhold som en hjelp til interviewpersonernes
genopfriskning af hukommelsen. De anvendte guides har bl.a. segt
at belyse handlingsforlgbet, rollefordelingen og strategier dels i de
enkelte beslutninger, dels i perioden som helhed.

Artiklen bygger desuden pa sekundere data, herunder iser en data-
indsamling som blev gennemfort af forfatteren til denne artikel sam-
men med PLS Consult som led i en evaluering for Arbejdsmarkeds-
styrelsen af den regionale arbejdsmarkedspolitik og samspillet med
det centrale niveau i perioden 1994-1996. Denne dataindsamling
omfattede dokumentanalyser samt godt 55 interview med relevante
arbejdsmarkedspolitiske aktorer pa bade regionalt og centralt niveau,
herunder bide arbejdsmarkedsmyndigheder og arbejdsmarkedets par-
ter (Winter & PLS Consult, 1995; Haahr & Winter, 1996). Nogle
interview omfattede flere personer, og en del interview havde karak-
ter af geninterview til belysning af udviklingen i perioden fra 1994
til 1996. Ogsa disse interview havde karakter af lost strukturerede
interview med forberedte sporgeguides. Det vurderes, at interview-
personerne i sivel 1994-1996 som i 2002 har lagt en betydelig 8ben-
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hed for dagen. Troverdigheden styrkes yderligere af, at der er en meget
stor grad af overensstemmelse mellem de forskellige interviewperso-
ners udsagn pd langt de fleste omrader. Alligevel kan en vis strategisk
adferd i besvarelserne ikke udelukkes, ligesom nogle aktorer naturligt
nok har et forskelligt perspektiv pd og vurderinger af udviklingen og
iser indflydelsesrelationerne, som kan vare preget af deres organisa-
toriske tilknytning i perioden.

Analyserne i 1994-1996 pa regionalt niveau foregik i Arhus og Ros-
kilde amter. Her foretoges desuden deltagerobservation af i alt 12
meder eller konferencer i de to regionale rid samt et mgde mellem
Landsarbejdsridet og Arbejdsmarkedsridet i Roskilde amt. Disse
regionale data suppleres dels med en nyere afthandling af Mailand
(1999), som i vidt omfang bekrafter analyseresultaterne fra den tid-
ligere evaluering, dels information, som forfatteren har fiet fra rids-
medlemmer fra forskellige regioner i forbindelse med foredrags- og
kursusvirksomhed i 1996-1997 og 2000, i det omfang disse indtryk
bekrafter andre foreliggende undersogelser. Desuden anvendes to ana-
lyser, som sammenligner valget af aktiveringsredskaber i regionerne
(Norgaard & Pallesen, 1999) og mellem AF og kommunerne (Jepsen,
Norgaard & Vinderslev, 2002).

Der er ligeledes gjort et forste forsog pa at fore udviklingen ajour ved
hjlp af anden sekunder litteratur, herunder officielle rapporter fra
arbejdsmarkedsmyndighederne. Mens nogle af de foreliggende ana-
lyser berorer det operative arbejde i arbejdsformidlingerne (AF), iser
pa basis af kvantitative aktivitetsdata og antagelser om incitamenter,
foreligger der desvarre ikke forskningsbaserede analyser af sammen-
hangen mellem adferd, faktiske motiver pd markarbejderniveau samt
ledelsesforhold i AF. Artiklen er som helhed et forseg pé at skaffe et
forste overblik over tilblivelsen og implementeringen af den aktive
arbejdsmarkedspolitik, som er ganske kompliceret, og artiklen plan-
leegges efterfulgt af mere dybdeborende analyser.

Kanaler og arenaer i den aktive
arbejdsmarkedspolitik

Den aktive arbejdsmarkedspolitik er i hgj grad blevet til i et samspil
mellem lovgivnings- og implementeringskanalerne og mellem den
parlamentarisk-bureaukratiske og den korporative arena.
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Lovgivningskanalen

Blandt de sidste artiers arbejdsmarkedspolitiske reformer finder man
forst jobtilbudsordningen fra 1978, der indforte mulighed for genop-
tjening af dagpengeret ved, at ledige deltog i et jobtilbud. Ordningen
blev suppleret med uddannelsestilbud fra 1985 og 1989, hvor desuden
dagpengeretten blev begranset til i alt 9 &r fra i realiteten at have varet
uendelig. Endelig vedtoges Lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik i 1993
med virkning dret efter, men Folketinget har adskillige gange senere
@ndret arbejdsmarkedspolitikkens indhold. Det er i alle tilfelde sket i
forbindelse med forhandlingerne om naste &rs finanslov for alle ar fra
1995 til 2001. De vigtigste reformer og lovgivningsmessige indgreb
med vagten pé det sidste tidr kan ses i tabel 1 (Arbejdsministeriet,
1999; Bredsgaard et al., 2001). Reformerne under VK-regeringen fra
2001 medtages ikke i analysen.

Tabel 1
Vigtigste eendringer i arbejdsmarkedspolitikken 1978-2000.

1978 e ATB-loven med tilbud til langtidsledige

1985

Uddannelsesydelse (svarende til dagpengene) eller iveerksaetterydelse
(svarende til halv dagpengesats) i stedet for andet arbejdstiloud
Muligheder for forleenget dagpengeperiode for personer, der falder ud

i henhold til 26-ugers-reglen

1989 -1992

ATB/UTB-reform: Ret til uddannelsestilbud efter forste arbejdstilbud
Rotationsordning (VUS, foreeldreorlov og uddannelsesorlov)
Fremrykning af ATB for forsikrede ledige under 25 &r

1994

Arbejdsmarkedsreformen: Lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik
Decentralisering af indsatsen

Maksimalt 7 ars dagpengeret, opdelt i delperioderne 1 og 2
Genoptjeningsretten ved stottet beskaeftigelse afskaffet

Tidlig aktivering for seerligt udsatte grupper

Individuelle handlingsplaner med fleksible tilbud

Opprioritering af uddannelses-, bernepasnings- og sabbatorlov

1995

Finanslovsaftalen for 1995

Gradvis indferelse af ret-og-pligt til tiloud efter 4 ars ledighed
Krav om aktivering i op til fuld tid i delperiode 2

Seerligt tilrettelagt jobtraening omdebes til individuel jobtraening

Tabel fortseettes pa naeste side >
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> Tabel fortsat

1996 Finanslovsaftalen for 1996: Arbejdsmarkedsreformens anden fase
e Afkortning af dagpengeperiode til 5 ar
e Aktivering pa fuld tid efter 2 ars ledighed (aktivperioden)
e  Beskesftigelseskrav ved (gen)optjening af dagpengeret skeerpet fra 26 til 52 uger
e Ungeindsats med ret og pligt til uddannelse efter 6 maneder samt halvering
af dagpenge
e Begreensninger af lediges ret til uddannelsesorlov
e Puliejob
e Overgangsydelse stoppet
1997-1998 Finanslovsaftalerne for 1997 og 1998
e Faglig og geografisk udvidelse af radighedsforpligtigelse
e \Voksenleerlingeordningen
e Etableringsydelsen afskaffes
e AF godkendelse af uddannelsesorlov i over 4 uger for ledige betinget af mulighed
for at anvise job
1999 Finanslovsaftalen for 1999: Arbejdsmarkedsreformens tredje fase
e Afkortning af dagpengeperioden til 4 ar
e Ret og pligt aktivering fremrykkes gradvist til efter 1 ars ledighed
e Radighed skeerpes, sé rimeligt arbejde méa accepteres efter 3 maneder
e Ungeindsatsen udvides til ogsa at omfatte unge med erhvervskompetencegivende
uddannelse
e Uddannelsesindsatsen for ledige mélrettes yderligere. Uddannelse over 6 uger
aftales med AF
e Hurtigere og mere individualiseret udpegning af malgrupper for den tidlige indsats
- med sterre fokus pa de svageste ledige
e Aktivering i mindst 75 pct. af aktivperioden
e  Styrket indsats over for ledige med mangelfulde dansk-kvalifikationer
2000 Finanslovsaftalen for 2000
e Servicejob for de over 48-arige ledige med mere end 6 maneders anciennitet
i aktivperioden og personer pa overgangsydelse
e Arbejdspraktik
e Uddannelsesorlov afskaffes
e Sammenlaegning af puljejob og jobtraening til ét redskab
e Forseg i to regioner med friere rammer for aktiveringsindsatsen
2001 Finanslovsaftalen for 2001

e  Servicejobbere optjener dagpengeret. Tilskud pa kr. 50.000 til opleering

af servicejobbere i kommunerne
e AF mister monopol pé formidling af aktiveringskurser i op til 10 uger og jobtraening
e  Forsteerket indsats via isger jobtreening i den sidste del af aktivperioden

Lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik afloste den hidtidige meget regel-
bundne Arbejds- og Uddannelsestilbudsordning. Savel arbejds- som
uddannelsestilbud skulle tilbydes langtidsledige pd bestemte tidspunk-
ter i deres ledighedsperiode. Gennemggende var tilbuddene ogsd af
en bestemt standardlengde, ligesom uddannelse og arbejde normalt
ikke kunne kombineres. Sammenlignet hermed blev Loven om aktiv
arbejdsmarkedspolitik langt mere fleksibel, idet der skulle tages

278 POLITISKE TILBLIVELSESPROCESSER



hensyn til bdde den enkelte lediges onsker og forudsetninger samt
arbejdsmarkedets behov. Fleksibiliteten skulle sikres ved at decentra-
lisere indsatsen og give de decentrale myndigheder mulighed for frit
valg mellem redskaber og kombinationer heraf i aktiveringsindsatsen.
Denne indsats skulle baseres pd individuelle handlingsplaner, der var
tilpasset den enkelte lediges situation. De ovrige redskaber var privat
og offentlig jobtrening, uddannelse samt serligt tilrettelagt jobtra-
ning, hvor den ledige skulle arbejde for sine dagpenge.

Genoptjeningsretten til dagpenge gennem deltagelse i aktivering blev
fjernet. Den maksimale dagpengeperiode blev reduceret til 7 &r, som
blev opdelt i en delperiode 1 for ledige med mindre end 4 &rs ledighed
og en delperiode 2 for den resterende dagpengeperiode pa 3 ar. I den
forste periode havde ledige krav pa et 12 maneders tilbud senest efter 2
ar, idet der dog skulle tilbydes risikogrupper med serlig stor risiko for
langtidsledighed en tidligt fremrykket indsats. I den sidste delperiode
skulle den ledige s& vidt muligt tilbydes aktivering pa fuld tid eller
mindst 20 timer om ugen i gennemsnit. Desuden blev mulighederne
for orlov forbedret, og der blev indfert en overgangsydelse med passiv
forsergelse for de lidt @ldre ledige.

Den udbudsorienterede filosofi bag reformen var, at opbygning af
kvalifikationer skulle gore de ledige konkurrencedygtige pa arbejds-
markedet. En sidan opkvalificeringsstrategi stdr i en vis modstning
til mere liberale ideer om at bruge lavere lonninger og lavere og mere
kortvarige sociale ydelser til at bekempe ledigheden. Samtidig redu-
ceredes arbejdsudbudet gennem orlovsordninger og overgangsydelsen,
som var for de lidt 2ldre ledige.

Lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik vedtoges pé et tidspunkt med
meget hoj ledighed, og den nye Nyrup-regering gjorde det il sin
mearkesag at fi “knzkket arbejdsloshedskurven”. Allerede i begyndel-
sen af 1994 begyndte konjunkturerne dog at vende sdvel i Danmark
som i udlandet (Winter & PLS Consult, 1995; Haahr & Winter,
1996). De bedre konjunkturer er baggrunden for, at SR-regeringen
hvert eneste &r gennemforte en rekke @ndringer af lovgivningen,
hvoraf nogle var meget betydelige. Hovedsigtet var siledes at age
det effektive arbejdsudbud gennem en reduktion af orlovsmulighe-
derne og en skarpelse af kravene til ridighed gennem reduktion af
dagpengeperioden, fremrykning af aktiveringskrav og krav om storre
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aktiveringsomfang, indferelse af puljejob, krav om sterre geografisk
og faglig mobilitet, fjernelse eller reduktion af overgangsydelse og
orlovsmuligheder samt reducering af dagpengeniveauet; sidstnzvnte
dog kun for unge (Interview).

Der blev dog ogsa introduceret nye instrumenter som fx puljejob,
der blev indfort fra 1996 for at tilgodese kommunale servicesnsker
og styrke rddighedskontrollen, men som sammensmeltedes med
offentlig jobtrening fra 2000, servicejob for de over 48-arige, vejled-
ningsforleb, voksenlerlingeordning og arbejdspraktik. Som vi senere
skal se, medferte lovindgrebene, der foretoges i forbindelse med de
drlige finanslovsforhandlinger, ogsa en reel reduktion af de decentrale
myndigheders kompetence.

Centrale akterer i denne lovgivningskanal er arbejdsministeren,
bistdet af embedsmand fra departementet og Arbejdsmarkedsstyrel-
sen (AMS), andre centrale ministre, hvor ikke mindst finansminister
Mogens Lykketoft og skonomiminister Marianne Jelved og nogle
af deres embedsmand spillede vigtige roller, samt reprasentanter for
flere af oppositionspartierne i folketinget (Interview). Med fastkur-
spolitikkens indferelse er arbejdsmarkedspolitikken blevet en langt
vigtigere del af den skonomiske politik, og man ser da ogsd, at arbejds-
markedspolitikken bliver til i snavert samspil mellem arbejdsministe-
riet og andre ministerier, herunder forst og fremmest Finansministe-
riet. Mens der tidligere har varet betydelige modsztninger mellem
Finansministeriet og det udgiftskreevende Arbejdsministerium, har
der under Nyrup-regeringen veret et fortrinligt samarbejde og en
betydelig grad af felles synspunkter pd behovet for politikendringer
bidde mellem ministre og pd embedsmandsniveau. Initiativet til dette
samarbejde skyldes ikke mindst Arbejdsministeriets afdede departe-
mentschef Henning Olesen (Interview). Vi vender senere tilbage til
interesseorganisationernes og Landsarbejdsridets (LAR) eventuelle
rolle i lovgivningsprocessen.

Korporative elementer i den aktive
arbejdsmarkedspolitik

Traditionelt har den korporative arena haft relativt stor vegt i for-
hold til den parlamentarisk-bureaukratiske arena inden for arbejds-
markedspolitikken (Norgaard, 1997, 1999). Fastszttelsen af lon- og
arbejdsvilkdr er i vidt omfang overladt til arbejdsmarkedets parter
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gennem overenskomster. Arbejdsmiljolovgivningen fastlegges for-
melt ved lovgivning, men traditionelt har arbejdsmarkedets parter
haft en afggrende indflydelse herpd med den sidste Nyrup-regering
som en delvis undtagelse. Den samme korporative indflydelse gel-
der arbejdsmarkeds- og erhvervsuddannelsernes indhold, mens den
parlamentarisk-bureaukratiske arena har haft sterre indflydelse pd

bevillingernes omfang.

Arbejdsmarkedets parter har traditionelt ogsa haft relativt stor indfly-
delse pa lovgivningen omkring arbejdsloshedsforsikring og bekem-
pelse af arbejdslashed, selv om iser arbejdsleshedsbekaempelsen for
forsikrede — og endnu mere indsatsen for ikke-forsikrede — trods alt
nok har varet praget af en storre selvstzendig politikudformning i den
parlamentarisk-bureaukratiske kanal (Interview). Arbejdsmarkedets
parter havde en betydelig indflydelse pd Lov om aktiv arbejdsmarkeds-
politik, hvad angdr bide indhold og organisatorisk struktur. Loven var
forberedt i det sikaldte Zeuthen-udvalg, hvori arbejdsmarkedets par-
ter var reprasenteret sammen med eksperter, iser forskere. Mens det
ikke var muligt i udvalget at nd til nogen form for enighed omkring
finansieringen af arbejdsleshedsforsikringen, lykkedes det at skabe
en form for enighed om principperne for indholdet i en reform af
aktiveringspolitikken og for styringssystemets udformning (Finans-
ministeriet, 1992; Interview).

Selv om arbejdsmarkedsreformen blev forberedt i Arbejdsministeriet
og af den nye S-R-CD-Kr.F-regering, som var en flertalsregering, der
selv bar sit lovforslag gennem Folketinget, si var det i hoj grad par-
ternes synspunkter fra Zeuthen-udvalget, der 13 til grund. I forhold
hertil og til overvejelserne i regeringen lykkedes det arbejdsmarkedets
parter at forhandle sig til yderligere indflydelse pa styringsmodellen,
som derved fik forsterket sine korporative trek (Interview).

Parterne blev tildelt en betydelig rolle i implementeringen af refor-
men om aktiv arbejdsmarkedspolitik. Implementeringen blev i hgj
grad decentraliseret. Det var de regionale arbejdsmarkedsrad (RAR),
der skulle fastlegge den regionale arbejdsmarkedspolitik, herunder
navnlig planlegning af aktiveringsindsatsen og disponering af akti-
veringsbevillingen for regionen. RAR fik fra starten tildelt en meget
betydelig handlefrihed med hensyn til valg af mélgrupper for den
tidligt fremrykkede indsats for risikogrupper og valg af instrumenter.

POLITISKE TILBLIVELSESPROCESSER 281



Arbejdsmarkedets parter udger flertallet i RAR, mens der er en mindre
representation fra kommuner og amtskommunen. Kommunernes
og amtets relative mindre indflydelse skyldes forst og fremmest en
udstrakt konsensus mellem parterne om den regionale arbejdsmar-
kedspolitik og om, at parterne selv skal have den afgerende indflydelse.
RAR er séledes reelt et partsstyret, korporativt organ (Winter og PLS
Consult, 1995; Mailand, 2001; Interview).

Arbejdsformidlingen (AF) udger sekretariatet for RAR og forbere-
der samt iverksetter dets beslutninger i den konkrete vejledning og
beslutning om aktivering af den enkelte ledige, kob af aktivering,
herunder uddannelse, og ordinar formidling samt kontakt med
virksomhederne i regionen. Trods den betydelige handlefrihed, som
var overladt de regionale myndigheder, har der dog ogs fra starten af
veret klare centrale bindinger pd RAR’s og AF’s indsats.

Fra starten skulle RAR’s regionale planlegning finde sted inden for de
mél og resultatkrav, der blev udmeldt centralt fra et andet korporativt
organ, Landsarbejdsrddet (LAR), inden for de rammer, som arbejds-
ministeren mdtte have fastsat. Efter loven skulle arbejdsministeren
tage stilling til de regionale planer, men der udviklede sig en praksis,
hvorefter det var LAR, som godkendte de regionale planer (Haahr &
Winter, 1996). LAR, der havde aflost det tidligere Landsarbejdsnaevn,
er sammensat af reprasentanter for arbejdsmarkedets parter samt de
kommunale organisationer. LAR har fiet en styrket position i forhold
til forgengeren, Landsarbejdsnavnet (LAN), ved, at LAR blev rad-
givende i forhold til arbejdsministeren, mens LAN kun havde varet
ridgivende i forhold til AMS. Selv om Arbejdsministeriets departe-
ment bistdet af Arbejdsmarkedsstyrelsen (AMS) fungerede som sekre-
tariat for LAR i forbindelse med udmelding af mal og resultatkrav og
kontrol af planerne, jf. senere, m& LAR’s rolle i den centrale styring
betragtes som en del af den korporative arena.

Den parlamentarisk-bureaukratiske
implementeringskanal

AF og dens regionschef er imidlertid ikke bare sekretariat for RAR,
men ogsd underlagt direktiver og kontrol fra AMS — der igen er
underlagt Arbejdsministeriet vedrerende organisation, driftsbevilling
og produktivitetskrav. Gennem denne hierarkiske styring og kontrol
er AF en del af ministerstyret og dermed underlagt den parlamenta-
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risk-bureaukratiske styringskeede. Som det malende blev udtryke af
en ledende embedsmand i ministeriet kort efter reformens indferelse:
“Regionscheferne er ikke kun ridenes, men ogsé Dronningens mand!”
Det betad, at regionschefen fik to herrer, nemlig RAR og AMS. Rade-
nes — og dermed parternes — indflydelse pé regionschefen og AF var
ikke embedsverkets livret, og for den sags skyld heller ikke de radi-
kales. De foretrak et mere rent ministerstyre, men som nevnt sikrede
parterne sig ved forhandlingerne forud for vedtagelsen af Lov om aktiv
arbejdsmarkedspolitik en del af indflydelsen pa regionschefen og AF
gennem, hvad der m3 betegnes som et kompromis mellem parts- og
ministerstyre (Winter & PLS Consult, 1995; Interview).

Den regionale planlegning og udmentningen heraf métte ske i et
samspil med a-kasserne (der har vigtige opgaver vedrerende vejled-
ning og radighedskontrol), uddannelsesinstitutioner, kommunale,
amtskommunale og statslige myndigheder, der alle er med til at
udmente arbejdsmarkedspolitikken gennem udformningen af de
tilbud, der gives de ledige. Som vi skal se i det folgende, er imple-
menteringsprocessen ikke kun en teknisk-administrativ proces, hvor
den arbejdsmarkedspolitiske lovgivning udeves i forhold til borgere
og virksomheder, men det er snarere en politisk proces, hvori arbejds-
markedspolitikken konstant omformes.

Aktarinteresser og incitamenter

Den hidtidige gennemgang af lovgivnings- og implementeringskana-
lerne har vist, at der er mange aktorer pd banen. De har alle politiske,
institutionelle eller personlige interesser at varetage. I det folgende skal
vi opstille formodninger om relevante aktorinteresser og -strategier
hos nogle af de mest centrale aktorer i lyset af de incitamenter, de
hver iser opererer under (Winter & PLS Consult, 1995; Jepsen et al.,
2002; Interview). Det drejer sig om arbejdsministeren og regeringen,
embedsmandene i Arbejdsministeriet og AMS, oppositionspartierne
i folketinget, arbejdsmarkedets parter, kommunerne samt AF’s ledere
og personale.

Arbejdsministeren og regeringen har klart haft en interesse i at nedbringe
arbejdslasheden for at leve op til den nytiltrddte Nyrup-regerings lofter
om at “knakke arbejdsleshedskurven”. Ved arbejdsmarkedsreformens
start i 1994 betod det en interesse for at fi reformen implementeret
for derigennem at sznke ledigheden. Mere snevert havde regeringen
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dog ogsé en interesse i fi arbejdsleshedstallene til at falde, bade ved at
reducere arbejdsudbudet gennem orlovsordninger og overgangsydelse
og ved at serge for et stort aktiveringsomfang, idet aktiverede ikke
teller med i arbejdslashedsstatistikken (Haahr & Winter, 1996).

Da de gkonomiske konjunkturer gradvist blev forbedret fra lidt inde i
1994, @ndredes optikken til at reducere strukturledigheden og undga
flaskehalsproblemer med deraf folgende inflation, dels for at undgd
tilsvarende problemer, som den borgerlige regering havde oplevet efter
konjunkturfremgangen og den sikaldte “lonfest” midt i 1980’erne,
dels for at undga beskyldninger om en gkonomisk uansvarlig politik.
Socialdemokratiet (SD) har varet meget sirbare over for sidanne
beskyldninger siden talen om “den gkonomiske afgrund” i slutnin-
gen af 1970’erne og i begyndelsen af 1980’erne, indtil de borgerlige
overtog regeringsmagten, og partiet har siden aktivt segt at undga at
f3 et sidant image (Green-Pedersen, 2001; Interview).

Bekaempelsen og forebyggelsen af flaskehalsproblemer og inflation
skulle ske ved en foregelse af det effektive arbejdsudbud gennem feerre
muligheder for orlov og overgangsydelse samt skaerpelse af ridighed og
reduktion af dagpengeperioden. Arbejdsministeriet ma desuden for-
ventes at have en interesse i, at alle aktiveringsinstrumenter anvendes
i praksis, og at produktiviteten i AF’s arbejde med formidling, virk-
somhedskontakt og aktivering er s& stor som mulig. Regeringen havde
ikke mindst en interesse i at overleve og fi sine arlige finanslove igen-
nem folketinget. Med de forbedrede konjunkturer blev der mulighed
for at anvende stramninger i arbejdsmarkedspolitikken som godbidder
i forhold til de borgerlige partier i finanslovsforhandlingerne (Winter
& PLS Consult, 1995; Interview).

Det er vanskeligere at afdekke interesserne hos embedsmandene i
Arbejdsministeriet og AMS. De betjener forst og fremmest mini-
steren og regeringen. De har formodentlig ogsd en naturlig insti-
tutionel interesse i at bevare og styrke ministerstyrets — og dermed
ogsd forvaltningsapparatets og embedsmandenes — stilling (jf. ogsd
Norgaard, 1997) i forhold til et korporativt, partsdomineret styre.
Denne holdning er ikke nedvendigvis i modsatning til holdningerne
i den politiske ledelse, som efter i 1993 at have gennemfort en meget
partsdomineret lovgivning om arbejdsmarkedspolitik, tilsyneladende
bliver mere opmerksom pa begrensningerne i partsstyre (Interview).
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I forleengelse heraf ser en del centrale embedsmend nappe heller et
helt sa stort behov for regionalt forskellige arbejdsmarkedspolitikker
som de regionale rid (Interview).

De borgerlige partier har veret kritiske over for aktiveringsforanstalt-
ninger, som de har opfattet som dyre og ineffektive, og de har gnsket
en storre anvendelse af jobtrening i private virksomheder. De har
ligeledes @nsket, at der i hgjere grad anvendes skonomiske incita-
menter til at fremme arbejdssegningen. De har stottet regeringens
bestrabelser pa at forege arbejdsudbudet bl.a. gennem skerpede
radighedskrav. P4 skift har de ogsé varet interesseret i at markere sig
som deltagere i forlig — herunder i finanslovsforlig — med regeringen
(Haahr & Winter, 1996; Interview).

Arbejdsmarkedets parter har en felles interesse i at maksimere parternes
indflydelse. Det gelder ikke mindst vedrorende implementeringen af
lovgivningen, men parterne er naturligvis ogsa interesseret i at praege
lovgivningens udformning. Ikke nedvendigvis altid i fellesskab som
parter, men evt. ogsd enkeltvis ved lobbyvirksomhed i forhold til
regeringen og de politiske partier. Under en socialdemokratisk ledet
regering har fagbevagelsen — og iser LO — en lettere adgang til rege-
ringen, mens arbejdsgiverne i hgjere grad ma satse pa de borgerlige
oppositionspartier til lobbyvirksomhed. Begge parter har dog en insti-
tutionel interesse i, at deres felles partssystem over tid har en sterk
placering (Winter & PLS Consult, 1995; Interview).

Fagbevagelsen har naturligvis ensket og segt at beskytte lenmodta-
gernes — herunder de lediges — interesser. Traditionelt har fagbeve-
gelsen gjort det ved at forsvare de lediges forsorgelsesinteresser ved
at bekempe reduktion i dagpengeydelser og -periode og skarpelse af
ridighedskrav. Dette var ikke mindst tydeligt i 1980’ernes arbejds-
markedspolitik (Jensen et al., 1991).

Efter “Felleserkleringen” mellem parterne og Schliiter-regeringen i
1987, hvor der opnéedes enighed om, at lenstigningerne i Danmark
ikke matte overstige udlandets, har fagbevaegelsen dog erkendt et storre
ansvar for samfundsgkonomien og tilsluttet sig et enske om at bekeempe
strukturledigheden. Det skete ikke mindst pa baggrund af de negative
erfaringer fra midten af 1980’erne, hvor konjunkturfremgangen forte
til flaskehalsproblemer, “lonfest”, ekonomiske indgreb med “kartoffel-
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kuren”, og hvor bade lgnstigningerne og de politiske indgreb forte til
stigende arbejdslashed. P4 grund af de fordelingsmzessige konsekvenser
af arbejdsloshed har ledighedsbekampelsen siledes fiet hojere prioritet
end forsergelseshensyn. Fagbevagelsen satser pé at oge de lediges kvali-
fikationer for at gore dem til en mere attraktiv arbejdskraft, hvilket ogsa
er et modtraek mod borgerlige onsker om at billiggore arbejdskraften og
reducere dagpengene. De lediges kvalifikationer er sogt styrket gennem
en steerk prioritering af uddannelse som aktiveringsinstrument.

Fagbevagelsen har ogsd ensket flere private jobtreeningspladser for at
soge at forpligte arbejdsgiverne til at engagere sig mere i denne akti-
veringsform, som erfaringsmeassigt er den mest effektive (Winter &
PLS Consult, 1995; Interview). Samtidigt har man bekempet lidet
attraktive aktiveringstilbud, herunder iser serlige tilrettelagt eller
individuel jobtrening og puljejob, som man ser som en trussel mod
overenskomstsystemet. De enkelte medlemsorganisationers/fagfor-
bunds interesse i at varetage deres egne medlemmers interesser forer
til krav om at sprede aktiveringsindsatsen bredt, s& den ikke kun til-
godeser de ledige, der har storst ledighedsrisiko, og disses fagforbund
(Winter & PLS Consult, 1995; Jepsen et al., 2002). Fagbevagelsen
har kapacitet til at bruge vasentlige ressourcer i arbejdsmarkeds-
politikkens udformning og implementering i forhandlingsarbejdet
pa bade centralt og regionalt niveau.

Arbejdsgiverreprasentanterne har pnsket at sikre virksomhederne et til-
streekkeligt udbud af kvalificeret arbejdskraft. Det har fort til en inte-
resse for iseer AF’s ordinare virksomhed og for at bruge aktiveringen
til at forebygge flaskehalsproblemer. Derfor har ressourcesterke ledige
samt privat jobtrening og uddannelse ogsa hej prioritet (Winter &
PLS Consult, 1995; Jepsen et al., 2002). Dog er Dansk Arbejdsgiver-
forenings (DA) ubetingede tilslutning til uddannelse kolnet med den
fortsatte konjunkturfremgang og den ringe effekt, som uddannelser
har vist sig at have som aktiveringsinstrument (Interview).

P4 det centrale niveau er arbejdsgiverne kledt godt pd sekretariats-
messigt. Ud over deltagelse i korporative organer og lobbyvirksom-
hed har DA i 1990’erne skiftet strategi til i hgjere grad at benytte
lobbyvirksomhed som et alternativ til partsaftaler, til at vare kledt
bedre pa analysemassigt for bedre at kunne underbygge deres krav og
problemopfattelser og til at satse mere pa at pavirke den politiske dags-
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orden — bdde i offentligheden og i det politisk-administrative apparat.
Det er sket ved en bevidst mediestrategi, bl.a. gennem nyhedsbrevet
Agenda, som ikke mindst skal dokumentere problemer i den forte
arbejdsmarkedspolitik, og hvor man bruger sit analysearbejde. P& det
regionale niveau kniber det imidlertid mere med at matche fagbe-
vegelsens indsats i RAR, idet fagbevagelsen anvender ansatte ledere
som representanter og kan trekke pé en betydelig sekretariatsbistand,
mens arbejdsgiverne oftest driver virksomhed ved siden af, ligesom
deres sekretariatsvirksomhed via DA’s regionskonsulent formentlig

ogsd er mindre omfattende end lgnmodtagerrepraesentanternes.
(Winter & PLS Consult, 1995; Mailand, 2001; Interview).

Kommunerne har en dobbelt interesse. P4 den ene side har de en lang-
sigtet interesse i, at der anvendes effektive instrumenter for at fi de
ledige i arbejde, s& de ikke falder ud af dagpengesystemet og derved
overgdr til kommunal forsergelse i det sociale system. P& den anden
side har de en kortsigtet interesse i at fi billig arbejdskraft for at ved-
ligeholde og forbedre den kommunale service, hvilket kan ske ved,
at der benyttes kommunal jobtrening, serligt tilrettelagt/individuel
jobtrening og puljejob med statstilskud i aktiveringen. Denne kort-
sigtede interesse deles af amtskommunerne (Winter & PLS Consult,
1995; Mailand, 2001; Jepsen et al., 2002; Interview). Kommunerne
varetager deres kommunale interesser gennem deres representanter i
RAR, som er udpeget gennem de regionale kommuneforeninger, der
ogsd leverer en vis sekretariatsbistand, ligesom Kommunernes Lands-
forening varetager deres interesser pa nationalt niveau.

AF’ledere har naturligvis en interesse i at tilgodese de krav, der stilles
til dem fra deres forskellige principaler i RAR, LAR og AMS. De er
ikke altid lige forenelige. Regionschefernes dobbelte loyalitetsforhold
har pd den ene side gget kravene til dem fra begge sider, men har
alligevel ogsd i praksis givet dem en vis handlefrihed ved, at de kan
spille den ene side ud mod den anden. Det er sdledes interessant, at
regionscheferne i en periode har holdt formeder indbyrdes forud for
fellesmoder med AMS, for at de kunne koordinere deres holdninger
og adferd i forhold til styrelsen (Interview).

I den sidste ende er det AF’s personale, der skal udfere det operative

arbejde i praksis. Personalet foler sig klemt mellem krav om bade at
skaffe kvalitet, effekt, stor produktivitet og at foretage bestemte priori-
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teringer af redskabsvalget og af modtagere til aktiveringstilbud. Samti-
dig oplever personalet en stor knaphed pé ressourcer til drift, mens der
i de fleste ar har varet s4 rigelige midler til aktivering, at man har haft
problemer med at nd at bruge dem (Haahr & Winter, 1996).

P4 baggrund af teori om markarbejderadferd (Lipsky, 1980; Winter,
1994; Jepsen et al., 2002) m& man formode, at AF’s sagsbehandlere
lgser den oplevede konflikt mellem krav og ressourcer ved at anvende
en rekke afvergemekanismer. Det sker formentligt ved at prioritere
mellem deres arbejdsopgaver, klienter og aktiveringsinstrumenter pa
en sidan mdde, at arbejdet bliver relativt lettere at udfere. De kan
opprioritere sager, hvor klienterne selv henvender sig og beder om
aktivering, og foretreekke aktiveringsformer, som er forholdsvis pro-
grammerbare og administrativt lette at etablere. Dette vil ifelge Jepsen
et al. (2002) alt andet lige medfere en praference for at anvende
uddannelse og offentlig jobtrening frem for privat jobtrening, der
er administrativt relativt besverligt at fremskaffe, fordi det krever et
arbejdskrevende, opsegende arbejde over for virksomhederne.

Alt andet er imidlertid ikke lige, idet AF pga. sin athengighed af RAR
har sterke incitamenter til at prioritere redskaber, som samtidigt har
en klar stotte, eller som i det mindste ikke moder modstand i RAR fra
iser arbejdsmarkedets parter. I den sammenhang betyder udgifterne
til aktiveringsredskaberne mindre, fordi bevillingerne til drift og akti-
vering er adskilt, og fordi aktiveringsmidlerne er rigelige.

Dette indebarer ifolge Jepsen et al. (2002), at AF har sterke incita-
menter til at opprioritere uddannelsestilbud, som nok er dyre tilbud,
men administrativt lette at fremskaffe, og som nyder opbakning
blandt arbejdsmarkedets parter. Dernast prioriteres ordinar offentlig
jobtrening, som ligeledes er administrativt let, fordi pladserne stil-
les til ridighed af kommuner, amtskommuner og statsinstitutioner.
Selv om offentlig jobtrening ikke er nar si populart et aktiverings-
instrument hos arbejdsmarkedets parter som privat jobtrening og
uddannelse, vil parterne neppe ligefrem nedlegge veto mod offentlig
jobtrening. Et sddant veto er derimod mere sandsynligt, ndr det dre-
jer sig om sarligt tilrettelagt/individuel jobtrening forst og fremmest
pga. fagbevegelsens modstand. Dermed er der incitamenter til steerk
nedprioritering af sdvel serligt tilrettelagt/individuel jobtrening som
privat jobtrening (Jepsen et al., 2002; Interview).
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Regeringens gnsker om at f3 inddraget hensyn og kendskab til arbejds-
markedet i implementeringen af den aktive arbejdsmarkedspolitik og
fd legitimeret politikken i forhold til virksomhederne gor det attraktivt
for regeringen at lade implementeringen af arbejdsmarkedspolitikken
f3 et betydeligt korporativt prag ved inddragelse af arbejdsmarkedets
parter.

P4 den anden side vil den korporative indflydelse via LAR og RAR
gore det vanskeligt at sikre, at alle de forskellige aktiveringsinstru-
menter tages i anvendelse, ligesom det vil vare vanskeligt at foretage
en opstramning af arbejdsmarkedspolitikken i lyset af de forbedrede
konjunkturer for at sikre et storre effektivt arbejdsudbud gennem
skerpet ridighed, fremrykning af aktivering og kortere dagpengepe-
rioder. Korporativ deltagelse i lovendringer og i implementeringen vil
kunne danne vetopunkter i forhold til sidanne @ndringer af arbejds-
markedspolitikkens udformning og implementering.

I den situation foreges regeringens handlefrihed af tilstedevarel-
sen af en alternativ parlamentarisk kanal, hvor navnlig finanslovs-
forhandlingerne er velegnede til at holde interesseorganisationerne
uden for deren eller i det mindste reducere deres indflydelse (Blom-
Hansen, 1999; Blom-Hansen & Laursen, 1999; Christiansen &
Norgaard, 2003). Tilbud til de borgerlige partier om stramninger i
arbejdsmarkedspolitikken kan ogsd bruges i forhandlinger om finans-
lovsforlig. I et vist omfang kan regeringen ogsa soge politikendringer
gennemfort i den hierarkiske, bureaukratiske implementeringskanal
gennem den ministerielle kommandovej i forhold til AE.

Implementering som en politisk proces

Implementeringen af den aktive arbejdsmarkedspolitik har i hgj grad
varet preget af den korporative kanal. Pa det centrale niveau har
Landsarbejdsridet (LAR) udmeldt mél og resultatkrav i forhold til
regionerne og godkendt de regionale planer. Der har varet en betydelig
grad af konsensus i LAR bide mellem parterne indbyrdes og mellem
LAR, Arbejdsministeriet og AMS. Formanden for LAR, tidligere
finansminister og socialminister Palle Simonsen, sogte med held at
nedtone de ideologiske markeringer, der tidligere havde preget Lands-
arbejdsnevnet, og bdde han og parterne i LAR var indstillet pd en mere
pragmatisk og kompromissegende tilgang til arbejdet end tidligere.
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Arbejdsministeriet benyttede ikke sin kompetence til at legge rammer,
som indsnavrede LAR’s handlerum i udmeldingen af mil og resul-
tatkrav i forhold til regionerne. Parterne havde derfor en afggrende
indflydelse pa disse udmeldinger. Indstillingerne om disse krav blev
lavet af AMS, men selv om der var en betydelig grad af enighed om
disse krav, fulgte parterne ikke altid indstillingerne, men udformede
deres egne krav. Parterne foretog siledes en mere detailleret styring
af de regionale rid, end AMS gnskede, herunder udmelding af flere
mal og resultatkrav (op til 12) og i flere tilfelde ogsd udmeldinger om
instrumenter (privat jobtrening) og aktiviteter (antal virksomheds-
besog) (Interview). Det skete, selv om AMS segte at forsvare det
oprindelige reformkoncept, hvorefter udmeldingerne skulle fokusere
pa effekter af indsatsen, mens indsatsens udformning skulle bestem-
mes regionalt (Interview). LAR satte sig ogsa straks i respekt ved i
vidt omfang at forkaste de forste regionale planer, der indsendtes til
LAR til godkendelse (Winter & PLS Consult, 1995). Det centrale
partsstyre spgte at sette rammer for det decentrale partsstyre og ikke
mindst for AF. I slutningen af Nyrup-regeringen @ndredes styringen
af de regionale rid imidlertid, idet der indfertes regionale kontrakter
samtidigt med, at antallet af ml og resultatkrav blev begrenset til fire.
Derved begrensedes LAR’s rolle i styringen til fordel for AMS, som
forhandler disse kontrakter (Interview).

De regionale rid var gennemgaende i stand til at formulere regionale
arbejdsmarkedspolitikker, og der er da ogsd i praksis en meget betyde-
lig forskel i de prioriteringer, ridene og AF har foretaget i de forskel-
lige regioner (Winter & PLS Consult, 1995; Haahr & Winter, 1996;
Mailand, 2001; Norgaard & Pallesen, 1999; Interview). Evalueringer
af indsatsen i 1996 konkluderede, at Arhus og Roskilde regionerne i
betydeligt omfang havde opfyldt de udmeldte centrale mal og resul-
tatkrav, men generelt har der tilsyneladende veret en betydelig forskel
pa, i hvilket omfang de regionale rid under ét og enkeltvis har opfyldt
de stillede krav; fx var indfrielsen af krav om privat jobtrening ned-
lidende (Interview). LAR har ikke ridet over nogen sanktioner, der
kunne anvendes over for regioner, der ikke opfylder de opstillede mil
og resultatkrav (Interview). Der har siledes veret greenser for LAR’s
og parternes centrale styring af de regionale rid og AF.

P4 det regionale niveau har der varet en betydelig konsensus i de
fleste rd. Det er en generel erfaring, at konflikterne er mindre mel-
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lem arbejdsmarkedets parter pé regionalt end centralt niveau, og at
arbejdet er mere pragmatisk, selv om forskellene var mindre nu end
i 1980’erne (Winter et al., 1982; Jensen et al., 1991; Winter & PLS
Consult, 1995; Interview). Det er arbejdsmarkedets parter med
fagbevegelsen som den mest engagerede, der har domineret ridene,
og regionschefens og AF-sekretariatets indflydelse pd RAR’s arbejde
varierede en del mellem regionerne (Winter & PLS Consult, 1995;
Haahr & Winter, 1996; Mailand, 2001; Interview). Parternes bety-
delige indflydelse har bl.a. vist sig vedrerende den ordinre indsats
og flaskehalsindsatsen samt relativt brede mélgruppeafgrensninger for
den tidligt fremrykkede indsats (Winter & PLS Consult, 1995; Haahr
& Winter, 1996). Desuden har parternes praference for bestemte
instrumenter nogle klare konsekvenser for aktiveringens udformning,
som det ses i tabel 2.

Tabellen og de konklusioner, der drages heraf, er hentet fra Jepsen,
Norgaard & Vinderslev (2002), der sammenligner anvendelsen af
sammenlignelige instrumenter! i 1999 hos henholdsvis AF som led
i den aktive arbejdsmarkedspolitik over for forsikrede ledige og hos
kommunerne som led i den aktive socialpolitik for kontanthjalps-
modtagere. Disse kontanthjelpsmodtagere er opdelt i ledige, der
kun har ledighed som et problem, og som er tilmeldt AF, og kon-
tanthjelpsmodtagere med andre problemer end ledighed. Nér man
sammenligner instrumentvalget for forsikrede og kontanthjelps-
modtagere, der kun har ledighed som problem, fir man forholdsvis
sammenlignelige grupper. De forsikrede ledige er dog formentligt
gennemsnitligt mere ressourcesterke end kontanthjelpsmodtagerne
(jf. Bach et al., 1998). De to grupper ligner dog hinanden si meget, at
det er muligt at foretage en forelgbig belysning af, hvilke konsekvenser
det kan have for instrumentvalget, at de institutionelle incitamenter
er forskellige i de to implementeringssystemer.

1. Det indebarer, at ikke-sammenlignelige instrumenter er udeladt af analysen i tabellen.
Disse udger henholdsvis 14 og 17 pct. af aktiveringen af forsikrede via AF og af
kontanthjelpsmodtagere i kommunerne (Jepsen et al., 2002: 166).
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Tabel 2

AF-regioner og kommuners prioritering af redskaber; andel fuldtidspersoner i forskellige
aktiveringsredskaber. Forsikrede samt kontanthjeelpsmodtagere uden/med problemer ud over ledighed

og alle kontanthjeelpsmodtagere (1999). Procent.

AF Kommunerne
Alle forsikrede Kun ledighed Andre problemer  Alle kontanthjeelps-
som problem end ledighed modtagere
Privat jobtraening 5,0 111 10,0 10,4
Offentlig jobtraening 21,4 1,8 3,0 2,5
Individuel privat jobtraening 1,0 5,7 4,9 5,2
Individuel offentlig jobtraening 0,3 59,5 49,4 53,6
Uddannelse 65,6 19,1 29,0 24,9
Vejledning 6,8 2,8 3,7 3,3
100,1 100,0 100,0 99,9
Antal fuldtidspersoner 49.803 11.134 15.557 26.691

Anm.: Procentueringsgrundlaget er alene de redskaber, der indgar i analysen, og som pa landsplan daekker 83 pct. af den samlede

aktivering i kommunerne og 86 pct. af aktiveringen i AF-regionerne.

Uddannelse i kommunerne inkluderer 143 fuldtidspersoner i voksen- og efteruddannelsesaktiviteter.

Gruppen “Andre problemer end ledighed” inkluderer ogsa et vist antal ledige uden problemer ud over ledighed.

Kilde: Jepsen et al., 2002.

Som tabellen viser, synes arbejdsmarkedets parters preference for
uddannelse at have gjort det til det langt mest benyttede instrument
i praksis med neasten to tredjedele af aktiveringstilbuddene. Det skal
ses i sammenhang med, at instrumentet samtidigt er administrativt
nemt for AF’s personale at benytte. Tilsvarende har parternes — navn-
lig fagbevagelsens — modstand mod serligt tilrettelagt jobtrening/
individuel jobtrening formentligt bevirket, at dette er det sjeldnest
benyttede instrument med kun omkring 1 pct. af de afgivne tilbud.
Almindelig offentlig jobtrening er det nastmest benyttede instrument
med omkring en femtedel af aktiveringerne. Derimod benyttes privat
jobtrening relativt sjeldent, idet det kun udger 5 pct. af aktiveringen
af de ledige, der indgr i analysen. Selv om parterne pé centralt niveau
— og de fleste steder ogsa regionalt — gnsker vasentligt mere privat
jobtrening, er det formentligt s& administrativt besvarligt for AF at
fremskaffe disse tilbud, at de sjeldent benyttes (Jepsen et al., 2002).

292 POLITISKE TILBLIVELSESPROCESSER



Instrumentvalget, og ikke mindst den begreensede anvendelse af privat
jobtrening, er segt forklaret pi mange andre méder. Fx ved at pépege,
at bedre konjunkturer gor ordinare ansattelser relativt mere attraktive
end lgntilskud til privat jobtrening, ligesom kvalitetskravene stiger
under bedre konjunkturer. Imod at bruge lentilskuddet taler da ogsa,
at der kan vere modstand mod sidanne ansattelser fra personalet i
virksomheden, og at tilskuddet kun varer kort, ligesom det er papeget,
at der mangler egnede arbejdsopgaver til personer i jobtraning, og at
AF har problemer med at anvise egnede ledige (Madsen, 1998: 43).
Da privat jobtreening hyppigere gives til relativt ressourcesterke perso-
ner, skulle man egentlig forvente, at kommunerne ville placere relativt
ferre i privat jobtrening end AF, iser da dette instrument i kommu-
nalt regi egentligt er forbeholdt relativt svage ledige, og ydermere fordi
AF har tradition for at have kontakt med private virksomheder.

Det forholder sig imidlertid modsat. Kommunerne placerer tre gange
sd stor en andel i privat ordiner og individuel jobtrening som AE
Den mest sandsynlige forklaring er, at kommunerne har sterre inci-
tamenter til brug pd privat jobtreening end AF fordi det er det mest
effektive instrument til at fi ledige vk fra offentlig forsergelse, som
kommunerne betaler halvdelen af. I det kommunale regi er der ingen
skarp adskillelse mellem drifts- og aktiveringsmidler, og det kan vare
en god forretning for en kommune at ofre lidt mere pi at fremskaffe
de administrativt besvarlige private jobtilbud, da de sparede forsorgel-
sesudgifter mere end kompenserer herfor. AF og RAR har ikke noget
tilsvarende ansvar for forsergelsesudgifterne, og aktiveringsmidler kan
ikke anvendes til at betale drift. Kommunerne har ogsi et relativt
lavere gkonomisk incitament til at bruge uddannelse i store mangder
end AF/RAR, ligesom uddannelse i kommunerne er mindre attraktivt
for de ledige, idet uddannelse i kommunerne som hovedregel ikke mé
vaere kompetencegivende, mens AF tilbyder bide almene og kompe-
tencegivende kurser til de forsikrede ledige (Jepsen et al., 2002).

I forhold til kommunerne har bide RAR og AF store incitamenter
til at benytte uddannelse som aktiveringsinstrument, da ikke mindst
fagbevagelsen kraftigt stotter dette instrument, og det samtidigt er
administrativt let for AF at fremskaffe uddannelsespladser (Jepsen
et al., 2002; Interview). Tilsvarende er det narliggende at forklare
den relativt lille anvendelse af offentlig og iszr individuel jobtrening
hos AF med parternes lave prioritering af disse instrumenter. Som
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det ses af tabel 2, er individuel offentlig jobtrening derimod langt
det mest benyttede instrument i kommunerne. Iser fagbevagelsens
(LO-forbundenes) reservationer over for offentlig — og iser indivi-
duel — jobtrening slir tilsyneladende igennem ved RAR’s og AF’s
prioriteringer, men betyder ikke nar sd meget i kommunerne, hvor
de relevante fagforeninger for kommunalt personale har svart ved at
sige nej til forsterkninger pa arbejdspladsen.

I det hele taget er prioriteringen af offentlig ordinzr og individuel job-
treening vidt forskellig hos arbejdsmarkedets parter og kommunerne
— i svel kommunernes eget regi som i RAR. Kommunerne ensker
mere offentlig jobtreening med tilskud, ikke mindst for at opretholde
og udvide det kommunale serviceniveau, som bl.a. var blevet skabt
ved hjelp af den tdligere arbejdstilbudsordning. Men fra starten af
Arbejdsmarkedsreformens levetid havde arbejdsmarkedets parter med
deres flertal og dominans i RAR tilsidesat de kommunale gnsker om
mere jobtrening (Haahr & Winter, 1996; Jepsen et al., 2002). Det
er formentligt samme hensyn, der 14 til grund for RAR’s og AF’s lave
anvendelse af aktivering i delperiode 2 i reformens forste levedr, idet
denne aktivering var forudset til at skulle baseres pa iser serligt tilret-
telagt jobtreening, hvor de ledige skulle arbejde for deres dagpenge til
en lgn, der ofte 13 under overenskomsten (Haahr & Winter, 1996).

Kommunerne ytrede da ogsd deres ned til regeringen gennem KL.
KL kunne med en vis styrke gore geldende, at kommunerne havde
vanskeligt ved at folge regeringens henstillinger om generel udgiftstil-
bageholdenhed samtidig med, at RAR og AF gjorde det vanskeligere at
opretholde deres serviceniveau, nir de nedprioriterede jobtreningen

i forhold til tidligere (Haahr & Winter, 1996).

Denne analyse viser for det forste, at implementering ikke er en
teknisk-administrativ proces, hvorved lovgivningens intentioner
iverksaettes automatisk. Der foretages politiske prioriteringer — béde
i LAR, RAR og AF. Analysen viser for det andet, at det bestdende
institutionelle arrangement omkring implementeringen regionalt
sikrede arbejdsmarkedets parter en betydelig indflydelse, og denne
blev yderligere cementeret gennem Landsarbejdsrddets vigtige rolle
pa det centrale plan. Siledes stod bade regeringen og kommunerne
relativt svagt i implementeringen i forhold til arbejdsmarkedets parter.
Arbejdsmarkedets parter — og ikke mindst fagbevagelsen — brugte den
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korporative arena iser i den regionale implementering af lovgivningen
til interessevaretagelse pd en mide, som bide kommunerne og rege-
ringen s& med bekymring pd, jf. den senere omtale heraf.

AF’s personale spiller dog nok ogsa en selvstzendig, men meget mere
usynlig, politisk rolle, idet de ifelge Jepsen et al. (2002) tilsyneladende
gor dagligdagen lettere for dem selv ved en relativ nedprioritering af
det arbejdskrevende instrument, privat jobtraning, som stort set alle
andre arbejdsmarkedspolitiske aktorer i sivel den korporative som
parlamentarisk-bureaukratiske arena ensker fremmet (Lipsky, 1980;
Jensen et al., 1991; Winter, 1994). Det er bemearkelsesverdigt, at
den faktisk foretagne prioritering af aktiveringstilbuddene stort set er
omvendt proportional med effekten af de afgivne tilbud, hvor privat
jobtrening er det mest effektive og uddannelse blandt de mindst
effektive instrumenter (Madsen, 1998; Arbejdsministeriet, 2000).
Analysen af Jepsen et al. (2002) bygger dog i hej grad pd antagelser
om incitamenter, og der savnes derfor forskning, som narmere kan
belyse, hvilke motiver og hensyn AF’s frontpersonale og deres ledere
rent faktisk legger til grund i deres daglige arbejde, og hvordan de
politiske prioriteringer i RAR omszttes til operativ praksis.

Regeringsindgreb via den
parlamentarisk-bureaukratiske arena

P4 nogle punkter havde der varet fin overensstemmelse mellem rege-
ringens gnsker og den forte regionale arbejdsmarkedspolitik. Det gjaldt
ikke mindst den ordinere indsats og flaskehalsbekeempelsen (Haahr &
Winter, 1996). P4 andre punkter var den faktiske implementering af
reformen i dens forste ar imidlertid i modstrid med regeringens pree-
ferencer. Det gjaldt den langsomme opstart af aktiveringen, fordi AF
fulgte lovens intentioner om grundige handlingsplaner, for der blev
afgivet aktiveringstilbud. Da dette var nyt i forhold til den tidligere
ATB/UTB-ordning, mitte der nedvendigvis opstd en situation, hvor
der i nogle maneder blev aktiveret langt ferre end tidligere. Dette
kom dog bag pé regeringen, som s fik problemer med at leve op til
lofterne om at reducere ledigheden — eller i hvert fald den registrerede
ledighed — bl.a. gennem mere omfattende aktivering.

Regeringen sd ogsd med bekymring pd den lave aktivering i delpe-
riode 2 og den neasten totale regionale boykot af instrumentet “serligt
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tilrettelagt jobtrening”. Desuden gjorde kommunernes bekymring
over den lave anvendelse af offentlig jobtrening og serligt tilrettelagt
jobtreening indtryk i lebet af 1995, uanset at begrundelsen herfor i
servicehensyn nappe var arbejdsmarkedspolitisk relevant i forhold til
reformens intentioner. Tilsvarende bekymrede den lille anvendelse af
privat jobtrening regeringen og nogle af de borgerlige partier. Efter-
handen som konjunkturerne forbedredes, onskede regeringen ogsa at
skerpe ridighedskravene for at udvide det effektive arbejdsudbud, si
flaskehalsproblemer kunne undgds (Winter & PLS Consult, 1995;
Haahr & Winter, 1996; Interview).

Da regeringen pa flere punkter var utilfreds med implementeringen
og vel — efterhinden som konjunkturerne forbedredes — ogsi med
nogle af de principper, der var geldende i lovgivningen om aktiv
arbejdsmarkedspolitik og arbejdsleshedsforsikring, havde regeringen
to muligheder. Nogle @ndringer kunne og blev sogt gennemfort gen-
nem den hierarkiske styring af AF iser vedrerende hurtigheden og
produktiviteten i indsatsen. Arbejdsministeren udstedte i 1994 et
sikaldt “hyrdebrev”, som opfordrede regionerne til at sette skub i
aktiveringen pd bekostning af udarbejdelse af individuelle handlings-
planer (Winter & PLS Consult, 1995). Ligeledes har AMS i stadigt
storre omfang overviget AF’s aktivitet, produktivitet og resultater, og
AMS har presset AF — iser i nogle regioner — til at vare mere produk-
tive og til at indfere en slags kvalitets- og kulturstyring (Interview).

Andre @ndringer i den forte politik kunne have varet foregiet gennem
implementeringssystemet, herunder udmeldingen af mal og resultat-
krav. I stedet valgte regeringen i en &rrekke lovgivningsvejen for at
sikre bl.a. aktivering i delperiode 2, brug af offentlig jobtraning og
iser “arbejde for dagpenge”-princippet via puljejob. Nogle af 2ndrin-
gerne, bl.a. vedrerende ungeindsatsen, fremrykningen af delperiode 2,
der senere omdebtes til “aktivperioden”, afkortningerne af dagpenge-
perioden og skerpede ridighedskrav, var dog si indgribende, at der
skulle loveendringer til.

Lovgivningsvejen udelukker ikke nedvendigvis en betydelig indfly-
delse til den korporative arena. Ofte inddrages interesseorganisatio-
nerne intenst i lovgivningsarbejdet, og undertiden er Folketingets rolle
endog reduceret til at blistemple de ting, interesseorganisationerne er
blevet enige om indbyrdes. Det har ikke mindst gjort sig geldende
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pa det arbejdsmarkedspolitiske omréde i vid forstand (Blom-Hansen
& Daugbjerg, 1999). Undertiden domineres lovgivningen dog af
den parlamentarisk-bureaukratiske arena. Det sker som nevnt ikke
mindst i forbindelse med finanslovsforhandlinger, hvor lukketheden,
studehandler mellem de politiske partier samt det evige tidspres ved
forhandlingernes afslutning ofte reducerer den korporative indflydelse
(Blom-Hansen & Laursen, 1999).

Regeringen valgte da ogsd netop finanslovsforhandlingerne til &r efter
&r at ®ndre arbejdsmarkedspolitikken. Disse @ndringer medferte
samtidigt en reduktion af de handlemuligheder, som de regionale
arbejdsmarkedsrad havde, og dermed bade en reel recentralisering
samt en svakkelse af den korporative arena.

Selv om alle de vasentlige lovendringer er sket i forbindelse med de
drlige finanslovsforhandlinger, og selv om lovendringerne er blevet
forberedt i embedsmandsudvalg uden partsreprasentation, har par-
terne haft en vis om end varierende indflydelse, somme tider i felles-
skab, somme tider enkeltvis (Interview).

I 1994 havde et embedsmandsudvalg med et meget bredt mandat
udarbejdet en rapport, der var et “serviceeftersyn” af Arbejdsmarkeds-
reformen. Det forte til en dreftelse i LAR, hvor der opniedes enig-
hed med parterne om lovandringer for at foretage en opstramning af
lovgivningen vedrorende bl.a. tab af dagpengeret ved afslag p4 tilbud
samt vedrorende aktivering i delperiode 2, hvor lanmodtagersiden fik
sikret et friere redskabsvalg. LO’s medvirken til denne aftale blev kri-
tiseret af SID. Forslaget indgik i regeringens finanslovsforhandlinger
med Venstre og de Konservative, som desuden opnéede tilsagn om
stramninger af den generelle ridighedsforpligtelse (Winter & PLS
Consult, 1995). Tilsyneladende havde regeringen trukket en del
af sine stramningsensker ud af sit eget forhandlingsopleg, sa man
kunne give dem som “indremmelser” senere i forhandlingsforlobet
(Interview). Det var sidste gang i 1990’erne, at LAR spillede en vigtig
selvstendig rolle i lovrevisionerne (Interview). I det omfang parterne
senere fik indflydelse, skete det via andre fora.

I 1995 havde regeringen og embedsmandene udarbejdet en raekke

lovforslag “Arbejdsmarkedsreformens anden fase”, som foreslog en
yderligere opstramning af indsatsen, og som fremsattes ved Folke-
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tingets 4bning. Der var si vidt vides ikke egentlige partsdroftelser,
og det blev klart, at regeringen agtede at lade forslagene indga i for-
handlingerne om finansloven for 1996. Det indebar, at parterne hver
optridte pd egen hind som lobbyister; fagbevagelsen i forhold til
socialdemokratiske ministre og DA i forhold til V og K.

Det endte dog med, at kun K blev forligsdeltager ssmmen med rege-
ringen, som sd en strategisk fordel ved at splitte V og K (Interview). P4
grund af de konservatives betenkelighed ved puljejobordningen, som
kunne opfattes som et skjult forseg pé at udvide den offentlige sektor
og favorisere offentlig aktivering, fik partiet tilsagn om, at der skulle
indfores skonomiske incitamenter i AF til aktivering af ledige i privat
jobtrening (Haahr & Winter, 1996) — et forslag, der, s& vidt det vides,
aldrig er blevet implementeret pga. modstand blandt AF’s personale
mod brug af gkonomiske incitamenter (Interview). Ud fra en samlet
betragtning fik DA ved forliget nok varetaget sine interesser i hojere
grad end fagbevaegelsen, men iser regeringen og dens embedsmaend
havde en stor indflydelse pa forligets indhold.

De radikale pnskede med gkonomiminister Marianne Jelved i spid-
sen at forege den pkonomiske politiks internationale trovardighed
gennem stramninger i dagpengesystemet, herunder en afkortning af
dagpengeperioden, ligesom ungeindsatsen med halvering af dagpenge
for unge ledige uden kompetencegivende uddannelse var en radikal
mearkesag. Derimod var Socialdemokratiet og finansminister Mogens
Lykketoft i hejere grad initiativtagere til puljejobordningen, som
skulle fungere som et mere effektivt rddighedscheck og kompensere
for, at AF/RAR henviste sd f3 til jobtrening og serlig jobtrening i
kommunerne. Puljejobordningen blev imidlertid indfert i strid med
LO og ikke mindst SID, som fandt, at puljejob var dirlige tilbud,
og at ordningen var et angreb pd RAR's frie redskabsvalg. LO matte
oven i kebet lide den tort, at puljejobbene blev overenskomstdakket
og dermed legitimeret ved en aftale med FOA, som str uden for
LO (Haahr & Winter, 1996). Derimod var LO tilsyneladende mere
indforstdet med ungeindsatsen, som ellers er et afgorende brud pé
fagbevagelsens linje med at bevare ydelsesniveauet. Man syntes i LO,
at det var urimeligt, at unge ledige hidtil havde kunnet f3 langt hgjere
stotte under deres uddannelse end andre unge, men der var en meget
lille debat om ungeindsatsen i fagbevagelsen (Interview).
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Ved finanslovsforhandlingerne de folgende 2 &r blev der foretaget
mindre justeringer i lovgivningen, hvilket skete i betydelig enighed og
efter forhandling med arbejdsmarkedets parter, som ikke mindst var
involveret vedrerende voksenlerlingeordningens indforelse (Interview).
Regeringen sigtede imidlertid mod en storre reform — “Arbejdsmarkeds-
reformens tredje fase” — i 1998. Igen foretoges forarbejdet i et embeds-
mandsudvalg uden partsdeltagelse, det sikaldte “2005-udvalg”, som
fremlagde et katalog over en reekke mulige loveendringer (Interview).

Der indkaldtes efterfolgende til trepartsdroftelse, men parterne fik en
steerk fornemmelse af, at regeringen ikke enskede nogen bindende
aftale med parterne, men ville kore tingene igennem i finanslovs-
forhandlingerne (Interview). LO fik desuden gennem sine kilder i
Socialdemokratiet eller regeringen indtryk af, at regeringen ud over
varer fra 2005-udvalgets katalog ville tilbyde de borgerlige partier en
forkortelse af dagpengeperioden med yderligere 1 &r som en indrem-
melse i forhandlingerne, og LO si derfor en interesse i selv at opnd
gevinster til gengeld for denne indrommelse (Interview).

LO - og i mindre grad nok ogsa DA — felte samtidigt et behov for,
at parterne kunne komme pd banen igen efter flere &r med sterk
regeringsdominans i lovarbejdet. Derfor bad LO og DA om en pause
i de trepartsforhandlinger, de opfattede som skinforhandlinger. De
to parter lavede si i fellesskab en aftale, hvor LO til gengzld for en
forkortelse af dagpengeperioden og andre stramninger fik DA’s til-
slutning til forst og fremmest en mere omfattende aktiveringsindsats
i aktivperioden gennem et krav om aktivering i mindst 75 pct. af
aktivperioden og hgjst 4 ugers mellemrum mellem aktiveringerne.

Regeringen — og iser Lykketoft — var bestemt ikke begejstret over
denne aftale, som fratog regeringen et vigtigt kort i finanslovsforhand-
lingerne, s& man nu métte finde andre indremmelser til de borgerlige
(Interview). Desuden mente AMS, at 75 pct.-kravet ville vaere umuligt
at gennemfore og administrere (Interview). Der var ogsd betydelig
utilfredshed med DA-LO-aftalen blandt fagforbund uden for LO som
FTF og AC. De var blevet holdt udenfor, og de var ligeledes imod 75

pct.-aktiveringskravet (Interview).

Det lykkedes imidlertid LO og DA at f3 realitetsforhandlinger i gang
med regeringen med LO-/DA-skitsen som forhandlingsgrundlag, og
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den pregede i meget hoj grad det endelige forhandlingsresultat, som
LO fik regeringen, og DA fik de borgerlige partier til at stotte, s3 afta-
len gik uzndret gennem Folketinget, jf. tabel 1. Selv om LO tiltradte
forhandlingsresultatet, gik SID efterfolgende imod forliget, der blev
genstand for en omfattende debat i fagbevagelsen (Interview).

Det er flere bemeerkelsesverdige treek ved dette forlgb i 1998. Pa den ene

side kan det se ud som et klassisk eksempel pa partsstyre, hvor parterne er
sterkest, ndr de optraeder i fellesskab, og hvor Folketinget bare blastemp-
ler parternes felles forslag, om end her med mindre justeringer efter
forhandlingen med regeringen. P4 den anden side startede parterne ikke

péd bar bund, men en del af forliget anticiperede, hvad regeringen alligevel

ville have gennemfort ad parlamentarisk vej. Den blotte tilstedevarelse

af en trussel om brug af den parlamentariske arena, som var yderst tro-
verdig i lyset af de tidligere lovindgreb, fik parterne i den korporative

arena til at gennemfore en reform, som i ikke ringe grad imedekom

regeringens synspunkter pa indholdet om end ikke pé strategien.

Ifolge Mailand og Dues bidrag til denne antologi har regeringen
siden i begrenset omfang segt at inddrage arbejdsmarkedets parter,
men den har dog selv sogt at fastlegge hovedlinjerne i politikken i
forbindelse med de efterfolgende finanslovsforlig for 2000 og 2001
og SR-regeringens udspil om en nyorientering af arbejdsmarkedspo-
litikken i efterdret 2001. Parterne har pd deres side sogt at begranse
regeringens riderum ved at formulere felles udspil. Partsindflydelsen
har dog ikke varet den samme som i 1998 (Interview).

Regeringens adgang til sdvel den korporative som den parlamentariske
arena og til savel implementerings- som lovgivningskanalen har foreget
dens handlefrihed og indflydelse over arbejdsmarkedspolitikken. I vidt
omfang kan man sige, at regeringen har forsegt at g pa to ben. Den
har brugt implementeringssystemet og dets centrale — og iser regio-
nale — korporatisme til at lade parterne gore en indsats p& de omrader,
hvor deres kendskab til arbejdsmarkedsforhold og deres legitimering af
indsatsen var serlig vigtig, nemlig vedrerende den ordinzre indsats og
flaskehalsindsatsen. Men regeringen har pa den anden side grebet ind
via den parlamentariske arena med lovgivning og via den hierarkiske
styring af AF p& omréder, hvor parternes medvirken var mindre sand-
synlig (Haahr & Winter, 1996). Adgangen til de forskellige kanaler og

arenaer reducerer sledes antallet af veto-punkter og giver regeringen

300 POLITISKE TILBLIVELSESPROCESSER



en storre fleksibilitet i udformningen af politik via henholdsvis lovgiv-
ning og implementering (se ogsi Blom-Hansen, 1999).

Lovgivningsindgrebene har bide @ndret ved rollefordelingen i implemen-
teringssystemet og parternes indflydelse. For det forste har lovindgrebene
indsnavret de regionale handlemuligheder med hensyn til den tidlige
indsats og i et vist omfang ogsd redskabsvalget. Samtidig har regionerne
folt, at deres handlefrihed blev reduceret af de centrale arbejdsmarked-
smyndigheder via mange og meget detaillerede mél og resultatkrav fra
LAR, der oven i kebet ikke nojedes med at fokusere pé resultater, men
ogsa stillede visse krav til aktivitet og redskabsvalget. Desuden stillede
AMS en rekke administrative krav til AF vedrerende produktivitet,
kvalitet samt mélinger og indrapportering pé en lang reekke parametre.
Omfanget af central styring fik de regionale rad til at give udtryk for en
betydelig frustration (Haahr & Winter, 1996; Interview). Denne blev
ikke mindst rettet mod AMS, som for de regionale myndigheder perso-
nificerede den centrale magtudevelse, uagtet at flere af kravene fakeisk
var opfundet og stillet af parterne enten i LAR eller i forbindelse med
partsaftalen i 1998 og flere af de ovrige indgreb (Interview).

Der er dog enkelte modgiende trek, som skyldtes en stigende erken-
delse af, at regionerne og AF var udsat for en form for overstyring via
kombinationen af lovindgreb, som begrensede den regionale kompe-
tence, samt detaillerede udmeldinger fra LAR om mal og resultatkrav
og fra AMS om produktions- og kvalitetskrav (Interview). Denne
omfattende styring kunne hemme det lokale initiativ og engagement.
Dette viste sig bl.a. ved voldsomme regionale protester og begyndende
rekrutteringsproblemer i nogle RAR p3 arbejdsgiver- og kommunesi-
derne, ligesom arbejdsgiversiden i visse rid undslog sig fra pa tur med
fagbevaegelsen at besztte formandsposten (Interview). Den mindre
regionale handlefrihed og det faldende engagement kunne risikere at
rokke ved parternes legitimering af arbejdsmarkedspolitikken.

P4 baggrund af de regionale protester er den hidtidige centrale og
ensartede mal og rammestyring derfor blevet aflgst af et system med
feerre mal og resultatkrav suppleret af indgaelse af regionsvise kontrak-
ter mellem de centrale og regionale myndigheder. Tilsyneladende har
AMS - og dermed den parlamentarisk-bureaukratiske arena — dog
herved fiet en relativt storre rolle pa bekostning af LAR og de centrale
parter, idet kontrakterne forhandles af AMS (Interview). Der blev
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ligeledes gennemfort et forseg omkring 2000 med storre regional
dispositionsfrihed i to regioner.

Nettoresultatet er imidlertid en vis reduktion af partsindflydelsen i
implementeringen, bade pa centralt og regionalt niveau. Partsind-
flydelsen via LAR er reduceret ved, at LAR nu stiller ferre mal og
resultatkrav, mens en del af styringen af regionerne er overdraget til
AMS via forhandlingen af de regionale kontrakter. LAR spiller heller
ikke leengere samme udfarende rolle i forhold til regionerne fx med at
arrangere felles konferencer for LAR og RAR for at opna flles fodslag
(Interview). For at fuldende billedet af en reduceret LAR-indflydelse,
bor det nazvnes, at LAR heller ikke spiller samme rolle i loveendrin-
gerne, som man gjorde i 1994 (Interview).

P4 det regionale omride er nettoresultatet af udviklingen siden den
betydelige decentralisering ved reformens start i 1994 gdet mod en
storre centralisering. Og selv om der er sket en vis modgdende decentra-
lisering pé det seneste — er RAR’s og dermed ogsd parternes indflydelse
blevet reduceret, om end indflydelsen stadig er ganske vasentlig.

Parterne har imidlertid forsegt at forage den regionale korporative ind-
flydelse over arbejdsmarkedspolitikken. Fra omkring 1996-1997 blev
kritikken fra arbejdsmarkedets parter pé regionalt og centralt niveau af
AF’s rolle i udmentningen af arbejdsmarkedspolitikken stadig steerkere.
Parterne forlangte i forlengelse heraf at f3 deres eget sekretariat, som
ikke var underlagt AMS og ministeriet. Kravet er imidlertid ikke ble-
vet imgdekommet, idet bdde regeringen og det administrative apparat
hidztil har fastholdt den parlamentarisk-bureaukratiske indflydelse pa
arbejdsmarkedspolitikken og ikke mindst begrunder det med de meget
betydelige offentlige midler, der ofres p& den regionale arbejdsmarkeds-
politik. Parternes kritik af AF fik dem ogs3 til at foresld, at der kom
andre aktorer end AF pd banen (Interview).

Hvem har s& magten i
arbejdsmarkedspolitikken?

Den hidtidige analyse gor det narliggende at sperge, hvem der s
egentlig har haft magten i den aktive arbejdsmarkedspolitik i Dan-
mark i 1990’erne. Sporgsmalet er meget lettere at stille end at besvare.
Nér man sperger personer fra henholdsvis det centraladministrative/
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politiske miljo, fagbevegelsen og arbejdsgiverne, mener de alle, at
deres egen organisation har haft en stor indflydelse. Det kunne
skyldes, at nogen overvurderer deres indflydelse, men sagen er, at
indflydelse varierer meget efter, hvordan man definerer den, og at der
findes forskellige former for indflydelse. Desuden er indflydelse ikke
nedvendigvis et nulsumspil. Konjunkturfremgangen og nedbringel-
sen af strukturledigheden kan have bevirket, at kagen, der skal deles,
nu er blevet storre.

Efter en meget anvendt definition pé politik: “Who Gets What, When,
and How?” (Laswell, 1936) kunne man se p4, hvilke af de arbejdsmar-
kedspolitiske aktorer, der bedst har fiet deres interesser tilgodeset af
den forte politik, eller hvilke aktorinteresser politikendringerne bedst
tilgodeser. Mélt pd denne made kan det umiddelbart se ud som om,
at iseer DA har grund til at gnide sig i henderne. De har bl.a. opndet
en betydelig flaskehalsbekeempelse, opkvalificering af arbejdskraften,
skerpet ridighed, en vasentlig forkortelse af dagpengeperioden og
oven i kebet halvering af dagpengeydelser for unge. Det er ting, som
har stdet pd arbejdsgivernes onskeseddel i arevis, som nu er blevet
opfyldt under en socialdemokratisk ledet regering, mens gevinsterne
for DA paradoksalt nok var anderledes beskedne under den tidligere
borgerlige regering — selv under hejkonjunkturen midt i 1980’erne.
Ud fra den samme tankegang ville nogen méske mene, at LO og fag-
bevaegelsen har veret de store tabere i indflydelsesspillet, idet man har
mistet det ene privilegium efter det andet pa forsergelsesomridet.

Men det er forhastet at tillegge DA al magten og lonmodtagerorga-
nisationerne al afmagten. Sagen er jo, at bdde den socialdemokratiske
ledelse og fagbevagelsens ledere gradvist har 2ndret opfattelse af deres
interesser siden midten af 1980’erne med “Falleserkleeringen” fra 1987
som en vigtig milepal. Nyrup-regeringen — med Lykketoft, Jelved og
skiftende arbejdsministre som de mest udfarende i arbejdsmarkeds-
politikken — var sammen med deres embedsmand overbeviste om, at
stramninger i arbejdsmarkedspolitikken under konjunkturfremgan-
gen fra 1994 var nedvendige for at fremme beskeftigelsen, nedbringe
strukturledigheden og undgé flaskehalsproblemer og overophedning
af gkonomien, hvilket havde meget hoj prioritet.

Der var en betydelig grad af konsensus, ikke blot inden for regeringen
og i forhold til og mellem embedsmandene, men ogsd i forhold til
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LO og DA (Interview). Det har dog ikke altid veret let at forklare
stramningerne over for baglandet i fagbevagelsen og blandt de social-
demokratiske medlemmer, og arbejdsmarkedspolitikken er bestemt
ikke nogen folkelig sag. Ikke mindst SID har sliet sig i tojret, men
der har trods alt varet opbakning i de kompetente forsamlinger til
gradvise brud med gamle privilegier. Opbakningen har utvivlsomt
veret hjulpet pa vej af, at fagbevagelsen nzppe kan leve med at valte
en socialdemokratisk ledet regering (Interview).

Ud fra en anden definition har en akter direkte politisk indflydelse,
hvis han kan fi en anden aktor til at handle anderledes, end han ellers
ville have gjort (Dahl, 1961). Der er grund til at tro, at Nyrup-regerin-
gen i vidt omfang ville have gennemfert lovrevisionerne ogsi uden et
pres fra DA, netop fordi man i vidt omfang delte problemopfattelsen.
Ud fra Dahls magtdefinition har regeringen og dens embedsmand
haft en meget betydelig indflydelse pa lovgivningen omkring aktiv
arbejdsmarkedspolitik. De har via deres analysevirksomhed og forslag
til lovendringer taget initiativet og fiet parlamentarisk tilslutning til
de fleste af dens forslag med eller uden parternes medvirken.

I forhold til tidligere har parterne ogsi mindre at byde pa som for-
handlingsparter. De har tilsyneladende ferre magtressourcer. Den
foretagne decentralisering i organiseringen hos begge parter gor, at
de har svarere ved at forpligte sig som troverdige aftalepartnere. Fra
1994 havde DA ikke leengere virksomheder som medlemmer, men
derimod kollektive medlemmer i form af medlemsorganisationer som
fx DI. DA kan slet ikke formelt forpligte sine medlemmer, hverken
kollektive medlemsorganisationer, som fx DI, eller enkeltvirksomhe-
der. Da DA ikke har direkte kontakt med virksomhederne, er det ogsd
sveerere for DA at legitimere den centrale og regionale arbejdsmar-
kedspolitik i forhold til virksomhederne. DA kan fx ikke i en aftale
forpligte sine medlemmer til at fremskaffe en bestemt mangde private
jobtreeningspladser. Derfor seger forligsmagerne i stedet at pileegge AF
ansvaret herfor (Interview). Mens LO formelt kan handle pi medlems-
organisationernes vegne, kniber det undertiden i realiteten med at fa
dem alle til at bakke op om trufne fellesbeslutninger i de kompetente
forsamlinger. Det gelder ikke mindst SID (Interview).

Der er kommet langt flere aktorer pd banen end tidligere, hvilket
sveekker den mere monopollignende status, organisationerne havde
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tidligere (interview, jf. ogsd Christiansen og Nergaard 2003). Det
gelder ikke mindst p& lenmodtagersiden, hvor servicefagenes vakst
reducerer LO’s rolle. Ogsa et mere fragmenteret partisystem gor det
sveerere at bygge pd parterne. Tidligere var det nok, at SD og K var
enige for at fi et flertal, og det blev de lettere, hvis DA og LO var enige
(Interview). Bandene mellem parterne og partierne er ogsa svaekket
over tid. Den offentlige partistotte har formentligt medvirket hertil
(Blom-Hansen & Daugbjerg, 1999). Ogsd pé regeringssiden er der
nu flere ministerier end Arbejdsministeriet om at tegne arbejdsmar-
kedspolitikken (Interview).

Det er muligt, at disse forhold har forringet parternes mulighed for
at have en lige s initiativtagende rolle i revisionen af den aktive
arbejdsmarkedspolitik, som de ellers tidligere havde haft pa flere
andre arbejdsmarkedspolitiske omrader. Det har méske ogsd hem-
met dem i at optrade i fellesskab. Nér de gor det, er de nemlig
sveere at komme udenom (Interview). Nu har initiativet iser ligget
hos regeringen og embedsmandene, men — som vi har set tidligere
— har parterne dog ogsa haft en vis, om end varierende, indflydelse pa
lovgivningsprocessen.

Der har siledes varet en betydelig korporativ indflydelse pd lov-
revisionerne i 1994 og 1998, hvor parterne i fellesskab pavirkede
resultatet sterkt. Andre gange har parterne hver for sig fiet en vis
indflydelse via lobbyvirksomhed gennem DA’s tette kontake til de
borgerlige partier og LO’s teette relationer til den socialdemokratisk
ledede regering. Man skal heller ikke underkende parternes forseg pa
at pavirke den politiske og administrative dagsorden gennem deres
medievirksomhed med kritik af de eksisterende forhold (Interview)
eller deres indflydelse via de ideer til losningsforslag, der bl.a. kom
frem i uformelle dreftelser med embedsmazndene (Interview). I
perioden med opgangskonjunktur fra 1994 er der ikke mindst grund
til at tro, at DA har veret i stand til at give sdvel regeringen og dens
embedsmand som oppositionspartierne gode ideer til at bekempe
flaskehalsproblemerne (Interview).

Alligevel har lovgivningsinitiativet og beslutningsprocessen og -for-
men i perioden som helhed varet meget praget af regeringen og dens
embedsmand. P4 denne baggrund er det paradoksalt, at parterne sam-
tidigt har haft en overordentlig stor — om end faldende — indflydelse
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pa implementeringen af arbejdsmarkedspolitikken. Det er parterne,
der gennem de korporative organer, LAR og RAR, har planlagt imple-
menteringen af arbejdsmarkedspolitikken centralt og regionalt.

Det er ikke muligt inden for rammerne af denne artikel at foretage en
dybtgdende sammenligning af arbejdsmarkedets parters indflydelse pd
den aktive arbejdsmarkedspolitik under Nyrup-regeringerne i forhold
til tidligere, men umiddelbart er der ikke meget, der tyder pa en svaek-
kelse, snarere tvartimod. Som tidligere navnt findes der omréder af
arbejdsmarkeds- og erhvervsuddannelsespolitikkerne, der traditionelt har
veret sterkt praget af partsindflydelse, partsaftaler og -initiativer til ny
lovgivning. Ud over den steerke indflydelse pd de kollektive overenskom-
ster har parterne i feellesskab haft stor indflydelse pd arbejdsmiljo samt
arbejdsmarkeds- og erhvervsuddannelserne (Norgaard, 1999). Men der
er ikke en tilsvarende tradition for partsstyre pa aktiv arbejdsmarkeds-
politik. Arbejdsmarkedspolitikken bestar siledes af forskellige delpolitik-

ker, som ikke nedvendigyis styres pd samme méde (Interview).

Den aktive arbejdsmarkedspolitik har for det forste slet ikke de
samme traditioner for partsstyre, i hvert fald ikke i nyere tid, hvor
jobtilbudsordningen fra 1978 vel er forste forsog pd at supplere
forsergelsespolitikken med et aktiverende element. I bide denne
lovgivning og alle vasentlige senere reformer om uddannelsestilbud
samt arbejds- og uddannelsestilbud, vi fik for Lov om aktiv arbejds-
markedspolitik, synes det at vare regeringerne — og ikke parterne
— der var udfarende.

I denne periode for 1991 havde parterne ikke en generel fellesopfat-
telse i forhold til forslagene, og de har hver iser veret inddraget i
forskelligt omfang. Séledes spurgte regeringen DA, LO og de kom-
munale organisationer hver for sig om deres holdninger til regeringens
forslag til jobtilbudsordning i 1978. Her var LO interessant nok “ret
skeptisk og var tilbgjelig til at mene, at det méske var mere hensigts-
massigt, at langtidsledige faldt for 26-ugers reglen og blev samlet
op af bistandslovgivningen” (Lind, 1985). DA var mindre skeptisk,
og kommunerne var positive (Lind, 1985). I et udvalgsarbejde i en
sakaldt styringsgruppe blev LO og DA under lovgivningsarbejdet
dog enige om nogle hovedprincipper for tilbuddenes afgivelse, som
blev lagt til grund af regeringen og folketingsflertallet (jf. bilag 2 til
beteenkningen fra folketingsudvalget).
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LO var sammen med SD sterk modstander af den forste Lov om
uddannelsestilbud og iverksztterydelse, som den borgerlige firklgver-
regering gennemforte sammen med de radikale i 1984. Derimod fik
LO i 1988 via socialdemokratisk forligsdeltagelse med Schliiter-rege-
ringen om ATB-/UTB-lovrevisionen en indflydelse pd den mere detail-
lerede udformning af loven og bekendtgprelserne (Jensen et al., 1991).
Her var DA til gengeld ikke synderligt involveret (interview). Parterne
havde siledes nzppe en dominerende rolle i denne del af arbejdsmar-
kedspolitikken fra 1978 til omkring 1990. Som navnt blev parternes
synspunkter og krav derimod i hej grad tilgodeset ved Lov om aktiv
arbejdsmarkedspolitik i 1993 og vel ogsi ved lovrevisionen i 1994.
Partsindflydelsen pd en del af de efterfolgende lovrevisioner var ganske
vist mindre, men der var dog en betydelig partsindflydelse i 1998.

Derfor var parternes indflydelse pd lovgivningsarbejdet under Nyrup-
regeringen nappe systematisk lavere end i den forudgiende periode.
Samtidigt fik parterne en langt storre rolle i implementeringen af Lov
om aktiv arbejdsmarkedspolitik under Nyrup-regeringerne, end de for
havde haft. Samlet peger dette nermest pé en storre direkte partsind-
flydelse i den aktive arbejdsmarkedspolitik under Nyrup-regeringerne

end tidligere.

Andre magtopfattelser kan bruges til at nuancere indflydelsesrelatio-
nerne i arbejdsmarkedspolitikken. Mens Dahls (1961) magtbegreb
omhandler direkte relationer mellem akterer, har Bachrach & Baratz
(1962, 1963) som nzvnt introduceret indirekte magt som en anden
magtdimension. Denne magtopfattelse advarer mod, at man, som
Dahl, kun ser pa de direkte beslutningsprocesser; man ber ogsa se
pd de filtre, der szttes op for beslutninger. Det kan vere et dagsor-
densfilter, der regulerer, hvad der kan treffes beslutninger om, og et
implementeringsfilter, der bevirker, at de vedtagne beslutninger ikke
gennemfores.

Selv i de situationer, hvor parterne blev inddraget i lovrevisionerne
under Nyrup-regeringerne, var det i hej grad regeringen, der satte
dagsordenen, og parternes overraskende fellesbeslutning i 1998 om
reformens tredje fase med bl.a. en yderligere reduktion af dagpengepe-
rioden var i betydeligt omfang en anticiperet reaktion: Parterne — eller
i hvert fald LO — forventede, at nogle af de delbeslutninger, parterne
aftalte indbyrdes, ville vere blevet gennemfort af regeringen alligevel.
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Det galder ikke mindst reduktionen af dagpengeperioden, selv om
den overhovedet ikke havde veret pa bordet i embedsmandsudval-
get eller i trepartsdroftelserne. P4 den anden side er det ogsd muligt
— men ikke dokumenteret af de foretagne interview — at regeringens
egne forslag over drene anticiperede, hvad arbejdsmarkedets parter
onskede eller i det mindste ville kunne leve med. Der foregik sdledes
uforpligtende droftelser mellem embedsmand og de forskellige parter,
hvor forskellige ideer blev provet af, for der udarbejdedes forslag til
de drlige lovrevisioner (Interview). Puljejobordningen blev dog klart
indfert imod LO’s enske og medforte kraftige protester (Haahr &
Winter, 1996; Interview).

Nar parterne i hojere og hejere grad gav udtryk for utilfredshed med
AF’s operative indsats i forhold til ridenes beslutninger, kan det opfat-
tes som et implementeringsfilter, som kan begrense parternes ellers
tilsyneladende store indflydelse pd beslutningerne. Der savnes dog
analyser, der kan dokumentere disse forhold. I gvrigt virker imple-
menteringsfilteret ogsé i forhold til andre centrale aktorer. Som navnt
er LAR’s centrale mal og resultatkrav blevet efterlevet i meget forskel-
ligt omfang. Det er heller ikke alle beslutninger i finanslovsforlig og i
lovgivningen, der er blevet implementeret, fx har der varet betydelige
problemer med at implementere beslutninger om 75 pct.-kravet for
aktivering i aktivperioden og brug af privat jobtrening.

En tredje magtopfattelse inddrager ogsd bevidsthedskontrollerende
magt (Lukes, 1974), hvorved man ikke pavirker adferden direkte,
men i stedet pavirker andre aktorers tenkemadde, som sa igen pavirker
deres adfeerd. Man kan opfatte DA’s &ndrede mediestrategi som et for-
sog pd en sidan pavirkning, idet DA bevidst prevede at pavirke sével
den politiske dagorden som de herskende problemopfattelser gen-
nem sine policyanalyser i bl.a. DA’s blad Agenda. Det var maske med
til at sette bl.a. manglende ridighed blandt ledige p& den politiske
dagsorden. Det er dog svert at vide, hvilken effekt DA’s pdvirknings-
forseg havde, idet en stor del af det skonomiske “establishment”, de
okonomiske eksperter, herunder vismand og OECD, og Socialkom-
missionen offentligt gav udtryk for samme opfattelse vedrerende
strukturledigheden. Under alle omstendigheder er det interessant, at
problemopfattelsen vedrerende gkonomisk politik og strukturledig-
hed skiftede sd voldsomt efter “lonfesten” og “kartoffelkuren” midt i
1980’erne, og at nyvurderingen opndede en si betydelig konsensus.
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Konklusion

Den aktive arbejdsmarkedspolitik er ikke kun foregéet gennem lov-
givning, men ogsd implementeringen er en politisk proces, hvor for-
skellige aktorer soger at tilgodese deres interesser. Implementeringen
har i hej grad varet praget af korporativ indflydelse, men parternes
indflydelse er storst, nir de nedlegger veto mod bestemte aktiviteter,
som fx. individuel jobtrening, hvorimod deres positive aktivitets-
onsker, om fx uddannelse og privat jobtrening, tilsyneladende har
veret athengig af overensstemmelse med incitamenter og interesser
hos AF-personalet. De kommunale preferencer er kun i ringe grad
blevet tilgodeset i implementeringen af den aktive arbejdsmarkeds-
politik, men derimod i hej grad i implementeringen af den aktive
socialpolitik, hvor de institutionelle spilleregler og incitamenter er
helt anderledes.

Men regeringen og dens embedsmend har gennem lovgivningsinitia-
tiver i den parlamentariske arena spillet en stor rolle for ndringerne
i den aktive arbejdsmarkedspolitik. Parterne har dog ikke varet uden
indflydelse pi lovrevisionerne, om end deres indflydelse i fellesskab
og hver for sig har veret svingende over tid. Arbejdsmarkedspolitik-
ken er sdledes blevet til i et kompliceret samspil mellem lovgivning og
implementering og mellem de parlamentarisk-bureaukratiske og kor-
porative arenaer. Ved aktivt at benytte sig af de forskellige kanaler har
regeringen formdet at fi ®ndret og opstrammet arbejdsmarkedspoli-
tikken i betydeligt omfang og langt mere end den tidligere borgerlige
regering. De forbedrede skonomiske konjunkturer skabte et behov for
politikendringer og opstramninger af arbejdsmarkedspolitikken, men
det er verd at bemearke, at de store politikendringer under Nyrup-
regeringen foregik under en hejkonjunktur, som reelt var mindre end
den, der herskede midt i 1980’erne under den borgerlige regering
(Larsen & Langager, 1998).

Regeringen har giet pa to ben. Den har brugt den korporative arena
i implementeringskanalen til at legge pres pd AF og til de opgaver,
hvor parternes kendskab til arbejdsmarkedet og deres legitimering
af arbejdsmarkedspolitikken var serlig vigtig. Det drejer sig iseer om
den ordinzre og flaskehalsforebyggende indsats. Parterne opniede
under Nyrup-regeringerne en storre indflydelse pd implementeringen
af den aktive arbejdsmarkedspolitik end i drtierne forud, selv om part-
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sindflydelsen blev reduceret lidt i lobet af sidste halvdel af 1990’erne.
Omvendt har regeringen benyttet sig af den parlamentarisk-bureau-
kratiske arena ved at bruge finanslovsaftaler og lovgivningskanalen
— eller truet hermed — til at foretage vasentlige @ndringer og opstram-
ninger af arbejdsmarkedspolitikken pa omrider, hvor parternes posi-
tive medvirken var mindre sandsynlig.

Den generelle danske interesseorganisationsforskning tyder p4, at inte-
resseorganisationerne (Blom-Hansen & Daugbjerg, 1999) har fiet
reduceret en rekke af deres tidligere magtressourcer, og at interesse-
organisationerne siden 1970 erne har haft en mindre privilegeret stil-
ling og fiet mindre indflydelse pd lovgivningen, som i hgjere grad er
blevet preget af den parlamentariske kanal. Derimod har organisatio-
nerne i hojere grad har kunnet opretholde — og i visse tilfzlde forege
— deres involvering i implementeringen (Blom-Hansen & Daugbjerg,
1999; Christiansen & Nergaard, 2003). I forhold til disse generelle
tendenser synes arbejdsmarkedets parters indflydelse pa lovgivningen
dog ikke at vere merkbart forringet i forhold til den del af arbejds-
markedspolitikken, der vedrorer den aktive arbejdsmarkedspolitik
til bekempelse af ledighed og flaskehalsproblemer. P4 dette omréde
har skiftende regeringer ogsd tidligere i slutningen af 1970’erne og i
1980’erne varet villige til at benytte den parlamentariske vej, og de
har inddraget parterne i meget forskelligt omfang. Som nzvnt blev
parternes involvering i implementeringen af den aktive arbejdsmar-
kedspolitik storre i midten af 1990’erne end tidligere.

P4 baggrund af disse resultater vedrerende den aktive arbejdsmar-
kedspolitik vil det derfor vare interessant, hvis fremtidig forskning
kunne belyse, om @ndrede ressourcer har gjort det mere muligt for
regeringer at bruge det parlamentariske alternativ til partsstyre pa de
dele af arbejdsmarkedspolitikken og erhvervsuddannelsespolitikken,
hvor der har veret langvarige traditioner for steerkt partsstyre.

Parterne har udfoldet mangesidede og fleksible valg af strategier i
forhold til den aktive arbejdsmarkedspolitik, mellem korporativ ind-
flydelse gennem LAR, to- eller trepartsforhandlinger uden for LAR,
lobbyvirksomhed iser i forhold til politiske venner i regeringen eller
de politiske partier, informationsudveksling med embedsmznd samt
pavirkning af sdvel offentligheden som regering og embedsmand
gennem mediestrategier. Sidanne flersidede strategier synes at vare
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udtryk for en mere generel tendens mellem interesseorganisationerne
i 1990’erne (Christiansen & Nergaard, 2003).

Det synes at have betydelige konsekvenser for regeringers muligheder
for at gennemfore politikforandringer og dermed undga felles beslut-
ningsfelders fastlisthed, om de har adgang til alternative arenaer og
kanaler og er i stand til — og villige til — at benytte dem eller i det
mindste bruge troverdige trusler om at benytte dem. Forskningen i
felles beslutningsfelder har hidtil fokuseret pa nationale beslutninger
i intergovernmentale arenaer, hvor decentrale myndigheders formelle
eller reelle vetomuligheder kan skabe sidanne beslutningsfelder
og hindre vedtagelsen af en national regerings ensker om politik-
forandring (Scharpf, 1988; Peters, 1997; Blom-Hansen, 1999).
Blom-Hansen viser imidlertid, at en regerings exitmuligheder via en
alternativ parlamentarisk kanal kan vare en vej til at undga felles
beslutningsfelder.

Denne artikel spger at bidrage til denne litteratur ved at vise, at en
regering kan forege sine muligheder for at f& vedtaget politikforan-
dring pa omréder, der har sterke korporative akterer, nir den kan
skifte mellem sével lovgivnings- og implementeringskanalerne som
mellem den korporative og parlamentarisk-bureaukratiske arena. En
vis zapning mellem forskellige kanaler og arenaer kan undertiden vere
et godt styringsinstrument for en regering, iser nér den selv er i besid-
delse af fjernbetjeningen.

Det ber dog anferes, at regeringers mulighed for at bruge den par-
lamentariske arena i lovgivningsprocessen frem for den korporative
maske kan variere med politiske og ekonomiske konjunkturer. For det
forste synes Socialdemokratiet i opposition generelt at legge storre
vaegt pd inddragelse af arbejdsmarkedets parter i arbejdsmarkedspo-
litikken end de borgerlige (Christiansen & Neorgaard, 2002). Der er
méske noget om snakken om, at det er nemmere at lave storre arbejds-
markedspolitiske reformer under en socialdemokratisk regering end
en borgerlig, nér de er i opposition (Interview).

For det andet gav den gkonomiske konjunkturfremgang fra 1994
taktikeren Lykketoft en enestdende mulighed for at bruge stramninger
i arbejdsmarkedspolitikken som lokkemad i forhold til de borgerlige

partier til at sikre mindretalsregeringen et flertal for de arlige finans-
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love. Som situationen i 1998 viste, kunne partsaftaler om arbejds-
markedspolitisk stramninger jo betyde, at regeringen kom til at betale
to gange for indremmelser, forst til DA direkte og derefter i form af
yderligere indrommelser til de borgerlige. En nedgangskonjunktur
ville neppe have givet samme muligheder for at bruge arbejdsmar-
kedspolitikken som lokkemad ved finanslovsforhandlingerne.
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Fra 1993 til 2002 faldt den danske arbejdsleshed fra 12 il 5 pct. af
arbejdsstyrken — uden nevneveardige inflationzre tendenser, og uden
at betalingsbalancen gik i redt. Det danske “jobmirakel” vakte bety-
delig international opmarksomhed og har haft stor indflydelse pa den
europaiske beskaftigelsesstrategi, som siden 1998 har defineret den
arbejdsmarkedspolitiske dagsorden i EU.

I denne antologi belyses for det forste de lange historiske trek i udvik-
lingen af dansk arbejdsmarkedspolitik gennem de seneste 20-30 &r. For
det andet rejses spergsmélet om de politiske sider af arbejdsmarkeds-
politikken. Hvordan kunne de gennemgribende reformer komme i
stand? Hvilke aktorer skubbede — og hvilke trddte pd bremsen? Hvilke
fordele og ulemper er der ved at involvere forskellige aktorer i politik-
udviklingen?

Svarene pé disse sporgsmal er interessante i sig selv. Men de giver ogsa
et fingerpeg om mulighederne for fortsatte reformer, bide af arbejds-

markedspolitikken og af andre politikker.



