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SUMMARY: This article outlines the main features in the Danish labour market policy,
emphasizing the function of suppor! to the general economic policy and the function of
employment generation. The active labour market policy is developed relative late com-
pared with the other Nordic countries. The employment generation started after
1973/74 very slowly, but reached in the late 70°s a relative high extent with greatest im-
portance to special measures. The article discusses the perspectives for employment ge-
neration, including working time policy, and needs and possibilities to alleviate/solve re-
adjustment on the labour market. Also the future consequences of long term unemploy-
ment are discussed.

Indledning

1. Arbejdsmarkedspolitikkens nuvaerende idégrundlag gér i hovedtraek tilbage til slut-
ningen af 40%erne.! Det var pA dette tidspunkt, at tankerne om arbejdsmarkedspolitik-
ken som en del af den skonomiske politik blev formuleret. Fra dette tidspunkt var den
arbejdsmarkedspolitiske debat praget af en stigende erkendelse af, at tilrettelaeggelsen
af arbejdsmarkedspolitikken skal forega i et samspil med den evrige ekonomiske poli-
tik.

Behovet for arbejdsmarkedspolitiske foranstaltninger vil herudover andre sig som
folee af, at opfaticlsen af arbejdsmarkedets funkiionsmade og arbejdsmarkedsudviklin-
gen med tiden skifter karakter. Hertil kommer, at ambitionsniveauet — udirykt gennem
de mal, der sazttes for arbejdsmarkedspolitikken i samspillet med den evrige ekonomi-
ske politik — ogsd kan variere over tiden.

Malene for arbejdsmarkedspolitikken har veeret stort set de samme som for de andre
typer af ekonomisk-politiske indgreb, dvs. savel stabiliseringspolitiske, allokeringspoli-
tiske som fordelingspolitiske mal. Specielt har arbejdsmarkedspolitikken dog varet ind-
rettet pd at forbedre den enkelte arbejdstagers beskaftigelses- og arbejdsmarkedssituati-
on,

Pa denne bagerund vil der i artiklens faerste del blive forseegt at triekke nogle udvik-

1. Teorier og politik for arbejdsmarkedet var naturligvis formuleret langt for dette tidspunkt. De-
batten om det nuvarende idégrundlag opstod | Sverige og var centreret omkring ekonomer med
tilknytning til fagbevagelsen, blandt andet Gosta Rehn og Meidner. Rehn (1948) markerer starten
pa denne nyere arbejdsmarkedspolitiske debat i Sverige.
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lingslinier i dansk arbejdsmarkedspolitik. Hovedvaegten vil ikke blive lagt pa en omtale
af de enkelte arbejdsmarkedspolitiske indgreb. I den anden halvdel vil nogle af de for-
ventede hovedtemaer i de kommende ars arbejdsmarkedspolitik blive taget op.

Arbejdsmarkedspolitikkens rolle som stettefunktion

2. Arbejdsmarkedspolitikkens vaesentligste funktion i hele efterkrigstiden savel i ud-
landet som her i landet har vaeret at indga som en de! af stabiliseringspolitikken. Ud-
gangspunktet for de svenske arbejdsmarkedsekonomer var, at stabiliseringspolitikken
var underkastet en razkke klare begreensninger, idet det var forbundet med betvdelige
vanskeligheder at realisere bade »fuld beskeftigelse« og et »stabilt prisniveau«. Der
fandtes ingen klar greense mellem efterspergselsstigning, der resulterede i produktions-
foregelse, og efterspargselsstigning, der medforte stigende priser. Der eksisterede en
omfattende zone inden for hvilken, en stigning i efterspergslen matte forventes at fere
til sivel starre beskaftigelse som hajere prisniveau.? Der foreld med andre ord en stabili-
seringspolitisk malkonflikt, som kun kunne leses, sifremt man opfandt nye akono-
misk-politiske instrumenter.

Denne beskrivelse af arbejdsmarkedet tog udgangspunkt i arbejdskraftens heteroge-
nitet og arbejdsmarkedets opdeling i forskellige delmarkeder mellem hvilke, der eksiste-
rede betydelige barrierer for arbejdskraftens bevagelighed. Dette er en naturlig folge af,
at skonomien er i stadig veekst og forandring. Heterogeniteten og bevagelsesbarriererne
indebeerer, at antallet af ledige pladser respektiv antal arbejdssegende pa de forskellige
delarbejdsmarkeder ikke vil blive udlignet, i hvert fald ikke pé kort sigt. Overskudsefter-
spargsel pd arbejdskraft pa visse delmarkeder vil fore til longlidning. Resultatet vil vaere
inflation samtidig med ledighed.

Et arbejdsmarked, som fungerer pd denne made, farer til behov for selektive stabili-
seringspolitiske midler, der kan rettes mod de delarbejdsmarkeder, hvor balanceproble-
merne er mest pitreengende. Det var denne erkendelse, som 14 bag arbejdsmarkedspoli-
tikkens oprindelige idégrundlag, og som op gennem 50’erne og 60’erne har tildelt ar-
bejdsmarkedspolitikken en stadig mere central rolle som stattefunktion for den generel-
le ekonomiske politik. Ved at forbedre informationsspredningen pa arbejdsmarkedet
og lette tilpasningsprocessen skabes der forudseetninger for at opnd en hojere beskafti-
gelsesgrad ved en fastholdt eller lavere inflationstakt.

3. Udformningen af arbejdsmarkedspolitikken efter disse retningslinier fandt som for
nevnt tidligt sted i Sverige. Det skete under betegnelsen aktiv arbejdsmarkedspoli-
tik.3 Selv om den skonomiske baggrund var omtrent den samme i Danmark som i Sveri-
ge, har udformningen og tilrettelazggelsen af arbejdsmarkedspolitikken her i landet ikke

2. Denne implicitte beskrivelse af arbejdsmarkedet, der blev fremsat i drene efter 2. verdenskrie,
svarer til, at der eksisterer, hvad der senere skulle blive omtalt som en Phillips-kurve.
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tilnzermelsesvis haft samme ambitionsniveau som i Sverige. [ hele den lange periode un-
der hejkonjunkturen op til 1973 svarer den ferte arbejdsmarkedspolitik her hjemme k-
ke fuldt ud til de intensioner, der 14 bag den aktive arbejdsmarkedspolitik. Mest korrekt
er det formentligt at sige, at de enkelistdende loveivningsinitiativer hver for sig bar praeg
af tanken om arbejdsmarkedspolitikkens rolle som stettefunktion. Enkelte eksempler
skal omtales.

4. 1 perioden fra 1967 til 1970 blev den offentlige arbejdsformidling introduceret. AF-
kontorerne skulle vederlagsfrit foresta formidlingen af arbejdskraft samt vde erhvervs-
vejledning. Centraliseringen af formidlingsopgaverne hos AF kan ses som et forseg pa
at opna en bedre matching af udbud og efterspargsel pa de enkelte delarbejdsmarkeder.

Balanceproblemet er imidlertid ogsa knyttet til den manglende overensstemmelse mel-
lem virksombhedernes krav til kvalifikationer hos arbejdskraften og de arbejdssegendes
jobpreeferencer, P4 den bagegrund opstod arbejdsmarkedsuddannelserne i lobet af
60’erne. Sigtet var imidlertid ikke snzevert rettet mod at ege den faglige mobilitet, ligesa-
vel som disse efteruddannelsesaktiviteter farst fik et omfang af betydning i begyndelsen
af 70’erne.

[ drene 1967-70 skete vaesentlige wndringer af arbejdsieshedsforsikringen. Ferst og
fremmest blev kompensationen i tilfeelde af arbejdsleshed foreget betydeligt, men ogsé
den forsikringsberettigede personkreds blev udvidet, Dette ma ses som et forseg pd at
fastholde ledige personers tilknytning til arbejdsmarkedet og dermed ege arbejdsmarke-
dets potentielle mobilitet samt mindske de skonomiske konsekvenser for de fa, der blev
ramt af ledighed.

I slutningen af 60"erne blev ogsd de mobifitetsfremmende ydelser udvidet, bade hvad
angar den tilskudsberettigede personkreds og hj=zlpeformer. Dette tog sigte pa at ege
den geografiske mobilitet, .

Det sidste eksempel, der skal nevnes, og som er et meget vasentligt element i den ak-
tive arbejdsmarkedspolitik, er beredskabsarbejder. Denne beskaftigelsespolitiske be-
redskabsfunktion er seerdeles vigtig i stabiliseringspolitikken. Det er meget afperende, at
disse beredskabsarbejder kan iveerkseettes og afvikles straks, nir arbejdsmarkedssitua-
tionen tilsiger det. I farste halvdel af 60’erne blev der i forbindelse med den offentlige
budgetplanlzgning udarbejdet fardige planer for offentlige anlezgsarbejder — de sa-

3. Ifelge de fernzvnte svenske arbejdsmarkedsekonomer bestod den aktive arbejdsmarkedspolitik
af fire elementer: en generel efterspergselsbegraznsende politik, en solidarisk lanpolitik, mobili-
tetsfremmende foranstaltninger samt selektive beskeeftigelsespolitiske tiltag hovedsagelig i form af
beskeeftigelsesarbejder. Den solidariske lenpolitik var medtaget af fordelingspolitiske grunde. De
svenske arbejdsmarkedsekonomer var af den opfattelse, at den nedvendige tilpasning af arbejds-
kraftens fordeling ikke foregik via de relative lenninger, men langt mere effekrivt via det offentliges
forseg pd at ege mobiliteten.
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kaldte beredskabsplaner. Sadanne planer ndede imidlertid hverken dengang eller senere
at fa tilnermelsesvis samme relative omfang som i Sverige.

5. Sammenfattende om arbejdsmarkedspolitikken som stettefunktion for den skono-
miske politik kan konstateres, at tre delfunktioner har indgdet med betydelig vagt,
nemlig at skabe starst mulig fleksibilitet pd arbejdsmarkedet, at fierne eller reducere fla-
skehalse og at lade arbejdsmarkedspolitikken have en beredskabsfunktion. Udformnin-
gen af arbejdsmarkedspolitikken efter disse retningslinier skete imidlertid relativt sent i
Danmark, og der niede aldrig i lighed med fx. Sverige at blive tilrettelagt en egentlig ar-
bejdsmarkedspolitisk strategi.

Arbejdsmarkedspolitikkens beskeftigelsespolitiske rolled

6. Efter hejveekstperiodens afslutning er der i langt de fleste lande sket en 2ndring i
arbejdsmarkedspolitikkens indhold og funktion. Det heenger sammen med to forhold.
For det ferste har arbejdsmarkedsudviklingen vaere utilfredsstillende. Dette gzlder ogsd
de centrale malsztninger, fuld beskaeftigelse og stabile priser. Dette har naturligt givet
anledning til en revurdering af arbejdsmarkedspolitikkens samspil med den ekonomiske
politik. For det andet er der sket en videreudvikling i de ekonomiske teorier, som blandt
andet har betydet, at der er sket visse endringer i opfattelsen af arbejdsmarkedets funk-
tionsmade og af, hvorledes lendannelsen foregar. Ogsa dette — noget mere ideologiske
aspekt — har veeret med til at pdvirke udformningen af arbejdsmarkedspolitikken.

Stigningen i arbejdslesheden kunne tale for at opprioritere de arbejdsmarkedspoliti-
ske instrumenter, der har relativ stor effekt pa efterspergsel og udbud af arbejdskraft,
Denne tendens har fra midten af 70’erne kunnet iagttages i stort set samtlige industriali-
serede lande, [ Danmark dog forholdsvis sent, jf. nedenfor. En sddan relativ oppriorite-
ring af de beskaftigelsesmaessige intensioner kan siges at svare til, at man tildeler ar-
bejdsmarkedspolitikken et hajere ambitionsniveau, hvilket kan associeres med stikordet
beskeeftigelsespofitik, Det er vigtigt pa dette sted at understrege, at dette ikke er ensbety-
dende med, at arbejdsmarkedspolitikken skal sikre fuld beskaftigelse. Denne opgave
tilkommer fortsat den generelle ekonomiske politik. Beskaeftigelsespolitikken skal med-
virke til, at en hejere og mere tilfredsstillende beskeftigelsesgrad nds, uden at dette pa
l=ngere sigt betyder storre allokeringsmazssige forvridninger.

7. Udbudssiden af ekonomien har i lebet af 70’erne som navnt ogsa tiltrukket sig sta-
dig sterre interesse. Det galder sivel den makroekonomiske teoridannelse som ved ud-

4. Som nzvnt i indledningen kan arbejdsmarkedspolitik ogsd have et fordelingspolitisk sigte. Dette
aspekt vil ikke blive omualt pa dette sted. | punkt 19 er en reekke af arbejdsmarkedspolitikkens for-
delingspolitiske malsztninger naevit i forbindelse med den konflikt, der kan opsta mellem hensy-
net til lighed og effektivitet.
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formningen af den ekonomiske politik.? Det har varet en almindelig opfattelse, at de
generelle midler er meget lidt egnet til at modvirke eller forebygge de udbudsforstyrrel-
ser, som ekonomierne i 70'erne har vaeret udsat for. Dette har ogsa medvirket til at give
arbejdsmarkedspolitikken en langt sterre berettigelse.

Blandt de arbejdsmarkedspolitiske midler, der kan rubriceres som »udbudsekonomi-
ske«, kan nevnes forsegene pa at pavirke befolkningens onsker og muligheder for er-
hvervsdeltagelse. Endvidere ma fremhaves den samlede efter- og videreuddannelsesak-
tivitet, som ma siges at have et klart allokerings- og vakstpolitisk sigte. Hermed oges
den menneskelige kapitaldannelse og dermed ogsa mulighederne for at tilpasse ar-
bejdskraftens kvalifikationsstruktur til produktionslivets @ndrede behov. Under denne
kategori af arbejdsmarkedspolitiske instrumenter herer ogsa arbejdstidspolitik, omend
afgraensningen til de efterspergselspivirkende midler forekommer noget flydende.

8. Betragtningsmiden om arbejdsmarkedspolitikkens beskaftigelsespolitiske rolle
hviler pd en keynesiansk opfattelse af skonomiens funktionsmade. Herover for star den
monetaristiske teoriopfaitelse, der gor galdende, at der ikke findes noget starre behov,
endsige mulighed for, at stabilisere eller pavirke udviklingen i eftersporgsel og/eller ud-
bud ved hjzlp af arbejdsmarkedspolitik. Felgelig kunne man sige, at monetaristisk ar-
bejdsmarkedspolitik er kendetegnet ved et lavt ambitionsniveau. Intensionerne vil i ste-
det blive koncentreret om at fjerne flest mulige imperfektioner pa arbejdsmarkedet, sa-
ledes at markedskreefterne pé laengere sigt vil kunne sla hurtigere og kraftigere igennem.
Dette vil muliggare en nedszttelse af »den naturlige ledighed« og dermed ogsa fare til
en hpjere beskeftigelsesgrad.

En zendring af det arbejdsmarkedspolitiske engagement i coverensstemmelse hermed
har fra slutningen af 70’erne fundet sted i flere af de toneangivende lande — fx. USA og
England.

Danske arbejdsmarkedspolitiske erfaringer efter 1973

9. Kendetegnende for dansk arbejdsmarkedspolitik efter konjunkturomsvinget i
1973/74 har varet en langsom men gradvis foregelse af den beskeeftigelsespolitiske rol-
le, mens rollen som stettefunktion ikke har undergiet nzvneverdige @ndringer. Det
har varet og er fortsat den keynesianske teoriopfattelse, der ligger bag udformningen af
arbejdsmarkedspolitikken.

5. Udbudsekonomi (»supplyside economies«) er ofte sat synonymt med Laffer-kurven. Man kun-
ne imidlertid haevde, at dette er en for snaever opfattelse af udbudsekonomi og i stedet anligge det
synspunkt, at udbudsekonomi er en faellesbetegnelse for de forskellige ekonomisk-politiske instru-
menter, der direkte kan pavirke udbudet af varer og produktionsfaktorer. Ud fra denne opfanelse
vil megen af den arbejdsmarkedspolitik, der blev lanceret under rollen som stettefunktion til den
ekonomiske politik, kunne betegnes som »udbudsekonomiske« virkemidler.
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10. I de forste ar efter hojkonjunkturens afslutning blev den ekonomiske politik her i
landet som i andre lande tilrettelagt ud fra forudsetningen om en kortvarig recession.
Da det internationale konjunkturopsving udeblev, farte den stramme finans- og penge-
politik til et fald i arbejdskraftefterspergslen. Kombineret med den fortsatte og forstaer-
kede stigning i kvindernes erhvervsfrekvenser, stillede det arbejdsmarkedspolitikken
over for helt andre problemer end fer 1974.

P4 trods heraf var de forste ar under lavkonjunkturen preeget af en sardeles revende
holdning til beskeeftigelsespolitikken. Arsagen hertil var — ud over de fejlagtige vurde-
ringer af konjunkturforlebet — at der i Danmark ikke er traditioner for foranstaltnin-
ger, der direkte tager sigte pa at bevare arbejdspladser under en midlertidig recession.®
Midler, der direkte tager sigte pd at stimulere efterspergslen efter arbejdskraft, blev nok
overvejet, men der var ikke politisk tilslutning. En marginal lentilskudsordning blev af-
vist med en lang reekke argumenter, hvor blandt andet ma fremhaves diskussionen om
mulige fortrengningseffekier og konkurrenceevneforvridning.

Hovedvagten i den beskaftigelsesfremmende indsats i disse ar blev derimod lagt pa
andre omrader. Aktiviteten inden for bygge- og anlagssektoren blev kraftig stimuleret,
der blev ivaerksat energibesparende foranstalininger, og der skete en opprioritering af
den erhvervspolitiske indsats.

11. T labet af 1976 blev forventningerne til den fremtidige konjunkturudvikling mere
pessimistiske. [ lyset heraf blev sivel den generelle ekonomiske politik som arbejdsmar-
kedspolitikken lagt om. Der skete en opprioritering af beskaftigelseshensynet ved be-
slutningen om sammensceiningen af de offentlige udgifter. Dette skete ved gennemforel-
sen af de sakaldte beskeefrigelsesplaner, der for alvor blev sat i veerk med august-forliget
11977.71 lebet af 1980 blev fremlagt forslag til en ny beskeaeftigelsesplan, deekkende peri-
oden 1981-83, idet man tilstraebte de samme beskaftigelsesvirkninger som i planen fra
1977.

Det er karakteristisk, at der skete en glidning i beskeeftigelsesplanernes udgiftssam-
mensztning. [ de ferste ar blev der lagt relativ stor veegt pa direkte beskaeftigelsesfrem-
me. Siden er dette aftaget, og beskzeftigelsesplanen 1981-83 indeholdt dels nogle udgif-
ter, der nzzrmest havde karakter af ordinzere bevillinger og dels udgifter, hvor beskeefti-
gelseseffekten var langt mere indirekte.

I slutningen af 70°erne blev ogsa andre dele af arbejdsmarkedspolitikken omstifler i en

6. Sadanne foranstaltninger blev udbredt | mange andre lande fx. Sverige, hvor der blev givet en
omfattende stotte til virksomhedernes opbyening af lagre med det formal at undgd afskedigelser.
7. Denne plan blev omtalt som B-1I og daekkede perioden frem til 1980. Planen indebar offentlige
udgifter over hele perioden i starrelsesordenen 10 mia. kr. (1977-prisniveau). Den ferste beskaefti-
gelsesplan indgik som element i august-forliget i 1976 og var pa godt | mia. kr. (1976-prisniveau) til
anvendelse i perioden 1976-79.
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erkendelse af, at den hoje arbejdsleshed ville vare et lzngerevarende fnomen. Der
blev gennemfert enkelte starre arbejdstidspolitiske foranstaltninger. Siledes kan nav-
nes efterlensordningen, der fik virkning fra 1. januar 1979. Ordningen havde bade et so-
cialpolitisk og et arbejdsmarkedspolitisk sigte, idet efterlensordningen gav mulighed for
en omfordeling af arbejdet fra ldre beskaftigede lenmodtagere til yngre arbejdslese.
Endvidere ber fremhzeves ferieforlengelsen fra 4 til 5 uger i labet af overenskomstperio-
den 1979-81.

12. Der fremstar siledes fra slutningen af 70’erne en reekke veesentlige eksempler pa,
at arbejdsmarkedspolitikken — omend med nogen forsinkelse — har tilpasset sig kon-
junktursituationen. Samtidig indtraf der imidlertid ogsa en forskydning af den beskzf-
tigelsespolitiske indsats. Der skete en opprioritering af hensynet til de udsatte grupper pa
arbejdsmarkedet. Det generelle formal med disse serforanstalininger var si vidt muligt
at bevare arbejdsstyrkens erhvervsevne intakt.

Dette kom til udtryk gennem en kraftigere satsning pa de uddannelsespolitiske foran-
staltninger. Blandt andet indtraf der en kraftig foregelse af kapaciteten ved arbejdsmar-
kedsuddannelserne. Dette skyldes dels, at kravene til de beskeftigede stadig sendres
blandt andet i takt med den teknologiske udvikling og dels, at der indtraf en kraftig for-
ogelse af de erhvervsintroducerende kurser for unge og langtidsledige.

Den arbejdsmarkedspolitiske indsats siden slutningen af 70’erne har netop vaeret kon-
centreret om disse to grupper, de langtidsledige og de unge. Uden at g i detaljer skal
navnes arbejdstilbudsordningen, som blev gennemfart med virkning fra 1. oktober
1978, Denne sikrer at alle, der har veret berort af ledighed i et nejere fastsat antal ma-
neder inden for de sidste 4r, far tilbudt et arbejde af 7-9 maneders varighed. Arbejdstil-
budet skal gives pd almindelige len- og arbejdsvilkdr med det formal at genoptrane og
vedligeholde de lediges arbejdsevne. Der gives lantilskud i forbindelse med anszttelsen
af den ledige. En konsekvens af ordningen er, at der sker en foragelse af den samlede
beskeeftigelse.

For sa vidt angar de unge, skete der i forbindelse med den fer omtalte beskaftigel-
sesplan fra 1977 en kraftig opprioritering af indsatsen mod ungdomsarbejdslosheden.
Blandt andet fik kommunerne og amtskommunerne palagt at anvende et bestemt belab
pr. indbygger til bekempelse af ungdomsarbejdslesheden. Af yderligere forseg pa at
damme op for ledigheden blandt unge skal n®vnes ungdomsgaranti-tanken. Jobskabel-
sesloven tager ligeledes sigte pa at ege beskeftigelsen for de unge. Formalet med denne
ordning er ved hjelp af statslige lentilskud at sette veerdiskabende arbejde igang, som
ellers ikke vil vaere blevet udfart.

Perspektiver og problemer for besk=ftigelsespolitikken
13. Sammenfattende har beskaftigelsespolitikken saledes indgéet stadigt mere cen-
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tralt ved udformningen af den samlede ekonomiske politik. Samtidig har det imidlertid
vist sig, at beskaftigelsespolitikken har veret stillet over for sradigr starre problemer.

Nogle af disse har vaeret knyttet til de beskeeftigelsespolitiske ordningers efterfelgende
effekt. Undersegelsers har vist, at en stor andel bliver ledige efter deltagelse i en beskzef-
tigelsespolitisk foranstalining. Denne andel har vaeret stigende i takt med den generelt
forringede beskaftigelsessituation. Veesentlige forklaringer pd dette utilfredsstillende
forhold skal antagelig soges i, at de fleste foranstaltninger er af relativ kort varighed
samt at uddannelsesforanstaltningerne ikke er kompetencegivende.

Hvad angér beskaftigelsesprojekter i den offentlipe sektor, synes disse, under de nu-
varende forhold, at vare niet ret tet pad kKapacitetsgransen. Dette kommer tydeligt il
udtryk med arbejdstilbudsordningen, hvor antallet af offentligt placerede arbejdstil-
budspersoner firdobles fra 1980 til 1983 pa trods af, at den private sektors andel 1 sam-
me periode er steget fra 10 pct. til ca. 25 pet. Hertil kommer, at det for beskaeftigelses-
foranstaltningerne i den offentlige sektor har veeret stadigt vanskeligere at give deltager-
ne ¢t »meningsfyldt« og erhvervsrelevant arbejde.

Men ogsad andre forhold taler for, at der i de kommende ar vil veere meget snavre
granser for den offentlige sektors direkte beskzeftigelsesengagement. Det meget store
offentlige budgetunderskud samt hensynet til, at skattetrykket ikke ma stige yderligere,
udelukker sdvel en efterspargselsdrejende finanspolitik, sddan som den blev praktiseret
fra 1977 til 1982, som en egentlig beskaftigelsesorienteret offentlig udgiftspolitik. Sti-
gende skattetryk vil n@sten med sikkerhed udlese krav om kompenserende lenstignin-
ger, der vil blokere mulighederne for at fere indkomstpolitik.

14. Herefter kan man rejse spergsmalet, hvorvidt der i greenseomrdadet mellem den
offentlige og private sektor? findes muligheder for beskaeftigelsespolitikken. Karakteri-
stisk for disse aktiviteter er, at de ofte er forbundet med positive eksternaliteter, hvorfor
sadanne projekter ofte vil veaere samfundsmaessig rentable uden at vaere privatekono-
misk rentable. Endvidere vil de nevnte aktiviteter som helhed veere forholdsvis arbejds-
kraftintensive og importlette, samtidig med at de pa lazngere sigt vil have en gavnlig ef-
fekt p4 betalingsbalancen.

Mulighederne for at igangsatte produktionen inden for dette omréde er imidlertid ret
beskedne. Hverken crhverVSpohtlkken eller Jobskabelsesloven dbner op for en generel

8 Jf bIandl andcl dc arlige rapporter fra arqusmmmenel mdenng;;numslerlcl og undemsnm;,s.—
ministeriet om indsatsen mod ungdomsarbejdslasheden.

9. Sadanne aktiviteter ligger ofte pa graensen af den offentlige sektors normale aktivitetsomride. [
international litteratur benzevnes disse ofte som den tredie sektor. Som eksempler kan navnes
energibesparelse, isolering af boliger, energibesparende produktionsmetoder, udnyttelse af hidul
urentable energikilder, miljo- og genbrugsinitiativer, byfornvelse, kollektiv transport, fritidsfacili-
teter samt div. kulturelle aktiviteter. Hos Christensen (1981) findes en naermere omtale af beskeefti-
gelsespolitikkens muligheder inden for dette omrade.
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og intensiv udnyttelse inden for omradet. Hertil kommer, at man trods offentlig subsi-
diering af disse produktionsomrader ikke kan g4 ud fra, at »udbud skaber sin egen ef-
terspargsel«. Kun safremt husholdningerne finansierer efterspergslen efter disse nye
produkter fra »den tredie sektor«, kan man pa kort sigt undga efterspargselsfortrasng-
ning.

15. Mulighederne for beskzfligelsespolitikken ligger derfor i, at beskaftigelsesinitia-
tiverne knyttes sammen med, at den private sekror far bedre vaekstvilkar. Dette vil bety-
de, at beskaftigelsespolitikkens effekt vil vaere vaesentlig mere gunstig og dermed ogsa i
langt hejere grad selvfinansierende for det offentlige. Stigende produktion i den private
sektor vil endvidere pa laengere sigt igen kunne skabe baggrund for, at det offentlige kan
skabe fiere uddannelses- og arbejdspladser.

Skal beskeftigelsespolitikken imidlertid virke under samme konjunkturmeessige be-
tingelser som i de senere ar — dvs. med en meget svag international vaekst — skal man
nappe gore sig hab om nogen naevnevaerdig bistand fra den private sektor., Erfaringerne
med specielt arbejdstilbudsordningen viser, hvor svaert det er at fa de private virksomhe-
der til at reagere trods betydelige lentilskud — udger i dag ca. 60 pct. af den gennem-
snitlige timefortjeneste — nar efterspergslen efter arbejdskraft generelt set er meget
svag. Samspillet mellem beskaefrigelsespolitikkens muligheder og den generelle akono-
miske politik, specielt indkomstpolitikken, treeder sdledes tydeligt frem.

16. De aktuelle perspektiver tyder siledes pa, at arbejdsmarkedspolitikkens beskafti-
gelsesmaessige rolle vil aftage i betydning i de kommende ar. Forskellige politiske, eko-
nomiske og institutionelle forhold virker blokerende pa mulighederne for at realisere et
hajt ambitionsniveau. Det er derfor urealistisk at tro, at man uden en vaesentlig forbed-
ring af de internationale konjunkturer samt af Danmarks internationale konkurrenceev-
ne vil kunne opnd cn beskaftigelsesforageise, der er tilstraekkelig til at i nedbragt den
nuvaerende arbejdslashed nmvnevaerdigt.

Pa denne baggrund forekommer det narliggende, at arbejdstidspolitik vil blive et
centralt element i de kommende ars arbejdsmarkedspolitiske debat. Der er dog grund til
at understrege, at nar man under de nugzldende skonomiske forhold — uden stor
vakst i produktion og produktivitet — peger pa behovet for en arbejdstidsnedszttelse
som led i en arbejdsleshedsbekampende indsats, vil gunstige beskaftigelsesmaessige re-
sultater kun kunne opnas under ret restriktive betingelser.

Den ferste og formentlig vaesentligste betingelse vedrerer befolkningens holdning til
valget mellem eget fritid og eget forbrug. Safremt der i den erhvervsaktive del af befolk-
ningen ikke er klare preeferencer for mere fritid fremfor starre realindkomst, vil en ar-
bejdstidsnedseetielse antagelig resultere i sterre inflation. Da man ma ga ud fra, at der
for en forholdsvis stor befolkningsgruppe ikke er tale om en valgsituation, vil en ned-
szettelse af arbejdstiden med en kompensationsordning, der byeger pa det solidariske
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princip, indebeere en ikke uvaesentlig risiko for lenafsmitning. En arbejdstidsreduktion
ma derfor kraeve en meget handfast styring af lenudviklingen.

En anden vasentlig betingelse knvtter sig til arbejdstidens placering. Hvis en arbejds-
tidsnedsaettelse ikke felges op af en mere fleksibel arbejdstidstilrettelaggelse, vil der
uundgaeligt indtrazde en darligere udnyttelse af det dyre produktionsapparat. Dette vil
leegge en kraftig deemper pa evt. positive beskeeftigelseseffekter, dels ved at virksomhe-
derne nazppe vil have noget afgerende skonomisk incitament 1il at udvide kapitalappa-
ratet, og dels — safremt det rent faktisk sker — ved at dette via sget import og dermed
forringet betalingsbalance antagelig vil fere til en strammere finanspolitik.

En wredie betingelse for en vellykket arbejdstidspolitisk strategi vedraerer arbejdskraf-
tens mobilitet. Ved en generel arbejdstidsnedszttelse kan der — trods den hoje arbejds-
lashed — relativt hurtigt opsta mangel pd visse kategorier af arbegjdskraft, Sadanne fla-
skehalseproblemer vil kunne give anledning til eget inflation,.

Opfyldelsen af blandt andet disse betingelser krazver, at der i samfundet og hos be-
slutningstagerne er en erkendelse af, at en del veletablerede synspunkter ma vige. Endvi-
dere ma fremhaves, at jo bredere en vifte af arbejdstidspolitiske foranstaltninger, der
lezpges frem, desto sterre er mulighederne for, at den enkeltes ensker med hensyn til for-
delingen mellemn fritid og realindkomst kan imadekommes. Veltilrettelagt vil en arbejds-
tidspolitisk strategi, ifelge foreliggende beregninger!?, kunne nedbringe arbejdslashe-
den. En nedsattelse af arbejdstiden er dog samtidig udtryk for en defensiv holdning til
beskeeftigelsesproblemerne.

De fremtidige krav til omstilling pi arbejdsmarkedet

17. Den haje arbejdsleshed er ikke blot udtryk for et konjunkturelt f2nomen, Tvaert-
imod er der al mulig grund til at tro, at ledigheden i stadig sterre grad har sin baggrund i
strukturelle irsager i ekonomien og pa arbejdsmarkedet. Safremt ledigheden andrer sig
fra overvejende konjunkturarbejdslashed til overvejende strukturarbejdsleshed, ma
dette nedvendigvis stille sterre krav til de selektive skonomiske midler — herunder ar-
bejdsmarkedspolitikken — da disse politikformer er langt mere velegnet til at opna den
rette »doseringe« og til at na ud i alle »lommer« af skonomien og pa arbejdsmarkedet.
Der er saledes grund til at tro, at arbejdsmarkedspolitikkens rolle som stattefunktion for
den generelle ekonomiske politik vil blive opprioriteret | de kommende ar.

Dette er selv sagt ikke ensbetydende med, at markedsmekanismen i forbindelse med
den fremtidige ekonomiske udvikling ikke far lidt friere udfoldelsesmuligheder end hid-
til. Det fremhasvest! ofte, at begraensningerne pd markedsmekanismens evne til at allo-
kere er for omfattende. Der henvises til, at den sociale udligning, det haje skattetrvk

10, Jf. finansministerier (1982) og Der gkonomiske Radd (1982).
11. Det er blandt andet kommet til udtryk fra den nuvaerende »firklover-regerings, jf. fx. regerin-
zens redegorelse om lavindkomstkommissionens betznkning.
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samt bestrazbelser pa at styre de private virksomheders dispositioner har medvirket til at
mindske »den ekonomiske drivkrafi« i markedet og har dermed reduceret ekonomiens
omstillingsevne. [ de fleste tilfzlde vil der vaere en konflikt mellem bestrabelserne pa so-
cial udligning og markedets effektivitet, hvor det trufne valg er en politisk beslutning.

18. I de kommende ar kan forudses vzesentlige omstillingskrav (il ekonomien. Den
teknologiske udvikling nadvendiggor, at der sker omstilling. Det gaelder savel pa virk-
somhedsniveau som for hele ekonomien. Omstillingsprocessen afheenger af, hvor om-
fattende og hvor hurtigt den nye teknologi tages i anvendelse, hvilket igen afhanger af
styrken i konjunkturopgangen. Herudover kan der i labet af de naeste 5-10 4r forudses
betydelige tilpasninger dels som felge af forskydninger i konkurrenceforholdet mellem
industrilande og udviklingslande (NICs) og dels som felge af relative zendringer i priser-
ne pa energi og ravarer. Hertil kommer for Danmarks vedkommende forskydninger i
produktionen fra hjemmemarkedsorienterede erhverv over mod de konkurrenceudsatte
erhverv,

De nzevnte omstillingskrav vil medfere en rezkke afledede omstiltingskrav pd arbejds-
markedet. Tydeligst vil dette kunne illustreres ved, at der i forbindelse med en fornyet
konjunkturopgang iveerkszties en belge af innovationer. Dette vil pd den enkelte virk-
somhed betyde ndringer i en lang rakke arbejdsfunktioner og for den samlede efter-
spargsel efter arbejdskraft endringer i de krav til kvalifikationer, der stilles fra virksom-
hedens side. Selv med en meget betydelig ledighed vil dette kunne give anledning til
manglende overensstemmelse mellem udbud og efterspergsel efter arbejdskraft (»mis-
match problemet«) og en deraf felgende fare for et inflationspres. Ledsages indferelse
af ny teknik af eget specialisering, vil dette endvidere kunne formindske mobiliteten pa
arbejdsmarkedet. Safremt kravene til omstilling p4 arbejdsmarkedet foregir i et hurtigt
tempo, ages risikoen for udstedning af udsatte grupper pa arbejdsmarkedet.

Pé den baggrund forekommer det dbenbart, at arbejdsmarkedspolitikken i de kom-
mende ar indrettes pa at sikre, at arbejdsstyrken hurtigt vil vare i stand til at omstille
sig. At oge arbejdsstyrkens bevaegelighed samt at tilpasse arbejdsstyrkens kvalifikations-
struktur i lyset af de andringer, der kan forudses, ma derfor antages at blive en central
del af den arbejdsmarkedspolitiske strategi.

19. Der skal ikke her gores noget forseg pd at konkretisere, hvorledes denne stotte-
funktion nzrmere skal udformes. Der er derimod grund til at understrege, at tilrettelzg-
gelsen af en sddan politik i betydelig grad vanskeliggores af en razkke restriktioner, der
er en felge af dels et formodet enske om opretholdelse af en reekke specifikke politiske
malscetninger og dels udviklingen pa arbejdsmarkedet.

I lobet af 1970"erne er malsztningen om ligestilling mellem mend og kvinder i ar-
bejdslivet blevet stadig »strkere«. Denne malsatning har og vil antagelig fortsat virke
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som en restriktion pa mulighederne for at gennemfore omstillingsprocesserne. Dette kan
komme til udtryk i1 form af lenstigninger til kvinderne, der — safremt disse ikke har
baggrund i produktivitetsstigninger — kan fore til steerkere lonkrav fra mandene og
dermed til et generelt hojere omkostningsniveau. Endvidere har tilvejebringelsen af for-
udsztninger for, at kvinderne har kunnet ege erhvervsfrekvenserne fort til eget skatte-
tryk, iseer da kvinderne primart er blevet ansat i den offentlige sektor.

Ogsa andre ligestillingsbestraebelser har gjort sig geldende pa arbejdsmarkedet. For
det ferste ma fremhaeves forseget pa at gennemfere en solidarisk lenpolitik. For det an-
det er der som led i bestreebelserne pa at sikre arbejdstagernes tryghed pa arbejdsmarke-
det via kollektive overenskomster og gennem lovgivning grebet ind over for virksomhe-
dernes ret til at ansztte og afskedige medarbejdere.12 Dette forhold medvirker til at re-
ducere virksomhedernes »manevrerum« i forbindelse med omstillingerne.

Endelig ma fremhzaeves tendensen til i stigende omfang at gennemfere foranstalinin-
ger, der pa forskellig vis beskytter det fysiske miljo. Kravene om miljebeskyttelsesforan-
staltninger kan pa flere mader blive en restriktion pa mulighederne for at gennemfare
omstillinger. For det ferste ved deciderede pabud og forbud, der kan legge begraensnin-
ger pa hvilke varer, der ma produceres, samt efter hvilke retningslinier produktionen ma
foregd. For det andet kan man forestille sig, at virksomhedernes investeringer i miljebe-
skyttelsesforanstaltninger kan forege omkostningsniveauet, hvilket afhangig af finan-
sieringsbestemmelserne kan fere til forringet konkurrenceevne.

Foranstaltninger for at forbedre arbejdsmiljeet pd virksomhederne vil — teoretisk set
— virke pa samme made. Forbedringer i arbejdsmiljeet kan — i lighed med trygheds-
foranstaltninger — imidlertid resultere i produktivitetsstigninger, som delvis vil kunne
opveje restriktionerne pd mulighederne for at gennemfoere omstillinger.

Langtidsledighed

20. Andre mere endogene faktorer kan forudses at eve en ikke uvaesentlig indflydelse
pa ekonomiens og arbejdsmarkedets generelle mobilitet.!? Saledes mé fremhaves —
hvad der ofte overses i den danske debat - at arbejdslesheden og iszr langtidsledigheden
har en rzkke negative dynamiske effekter pa produktionen og produkiionsiiver,

Den samlede ledighed beares i dag af en meget stor gruppe, men der er klare belaeg for
en tendens i retning af, at det i stadig hejere grad bliver den samme personkreds, der

12. Sammenlignet med udlandet er de danske tryghedsforanstaltninger imidlertid ikke restriktive.
Dette skal antagelig ses i sammenhzng med det veludbyggede arbejdslashedsforsikringssystem.
13. Ud over det bidrag til forklaring af arbejdsmarkedets segmentering, som omtales i dette punkt,
bar fremhaves betydningen af, at ansztielse af arbejdskraften mere og mere far karakter af en in-
vesteringsbeslutning. Dette indebacrer en tendens til at holde lengere pd arbejdskrafien og veere
mere tilbageholdende ved ansztielse. En sadan tendens diskriminerer de svageste pd arbejdsmarke-
det med det resultat, at andelen af langvarigt arbejdslase vokser.
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beerer ledigheden med lange ledighedsperioder. En sadan udvikling vil ikke kunne und-
ga at pavirke disse personers arbejdsmarkedstilknytning. Dette indebarer en fare for
segmentering og dermed for et mere wfleksibelt og vanskeligt styrbart arbejdsmarked pa
leengere sigt.

Leengerevarende ledighed vil kunne fa szrdeles uheldige konsekvenser for grupper af
de unge. Hvis beskaftigelsesmulighederne for disse unge ikke forbedres, vil disse kun
have meget beskedne muligheder for at opbygge arbejdsmarkedserfaring. Dette bety-
der, at samfundet pa lengere sigt padrages et samfundsekonomiske tab.

Vedvarende hej ledighed ma forekomme szrdeles problematisk i betragtning af den
stadig mere specialiserede arbejdsdeling pa arbejdsmarkedet med krav om specielle fag-
lige kvalifikationer. Der er stor risiko for, at store persongrupper mister arbejdsevnen
eller kontakten med den tekniske udvikling pa deres arbejdsomride, Arbejdsleshed bi-
drager sédledes til at nedseette arbejdskraftens mobilitet og formentlizg ogsa til en af-
daempning af produktivitetsudviklingen.

21. Analogt med pavirkningen af arbejdskraften er det givet, at lav kapacitetsudnyi-
telse vil pavirke investeringsbeslutningerne og dermed ogsd influere pa det fremtidige
produktionsniveau. Med lavt investeringsomfang begraenses mulighederne for indferel-
s¢ af ny teknologi, ligesom den heje arbejdsleshed ager individets modstand mod an-
vendelse af ny teknologi. Dette vil pd laengere sigt &endre hele grundlaget for velfaerds-
samfundet.

Det er dog tenkeligt, at der i visse dele af ekonomien af konkurrencemzessige grunde
investeres i ny teknologi. Dette indebaerer muligheden for en dual ekonomi, hvor der i
nhavet« af nedslidte, foraeldede kapitalapparater findes »eer« af hejteknologiske kapi-
talapparater. Dette vil sa bidrage til at segmentere arbejdsmarkedet og formentlig gere
det svarere at fastholde stabiliteten i priser og lenninger.

Endelig som et tredie element bar fremhzaeves arbejdslashedens langsigtede pavirkning
af den semfundsmeessige stabilitet. Herom kan ikke siges noget mere praecist, men det
er uomtvisteligt, at den ideologiske og sociale consensus spiller en betydelig rolle for
produktionen og produktionslivet. Indtil videre er det danske samfund i besiddelse af
store fordele i form af, at den private sektors produktions- og investeringsplanlzgning
kan foregd i et stabilt socialt milje.

Safremt ledighedsudviklingen de neste 10-20 ar bevirker, at denne samfundsmzessige
consensus stles over styr, kan omkostningerne ved arbejdslashed ikke vurderes hajt
nok. Hvorvidt dette s vil indirzeffe, er som sagt vanskeligt at vurdere. Noget tyder
imidlertid ;iz‘l, at arbejdslasheden efterhdnden har niet et sadant omfang og en sadan va-
righed, at store grupper pa arbejdsmarkedert er pa vej il at blive marginaliseret bade i
ekonomisk, arbejdsmazssig og social forstand. Det er ikke urimeligt at tale om en snar-
lig fremkomst af et egentligt fattigdomsproblem for mange unge og langvarigt ledige,
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22. Den sidste del af artiklen har taget sigte pa at illustrere de hovedproblemer, som
arbejdsmarkedspolitikken 1 de kommende ar vil blive stillet overfor. Endnu engang ber
det understreges, at arbejdsmarkedspolitikkens opgave ikke er at lase arbejdslesheds-
problemet, men at bidrage hertil uden at komme i konflikt med de evrige ekonomisk-
politiske mal, samt at skabe de bedst mulige vilkar for at den generelle skonomiske poli-
tik over en kortere eller leengere periode kan realisere »fuld beskaftigelse«. Derfor ber
de langsigtede aspekter ved ledighedsudviklingen ogsd indgd i overvejelserne om den ge-
nerelle konemisk-politiske sirategi. Hvilken vaegt, de ber tillazgges, athaenger dels af,
hvad man betragter som en sandsynlig udviklingstendens pd arbejdsmarkedet og dels
hvilken politisk-ideologisk holdning man har til bekeempelse af inflation og arbejdslas-
hed.4

De aktuelle internationale erfaringer med den langsomme og relativt beskedne for-
mindskelse af inflationsraten tyder ikke pd, at det inflationazre pres er blevet fjernet.
Endvidere vil det antageligt blive serdeles vanskeligt at undga en forstzrket inflation,
nar beskaftigelsesvilkarene igen forbedres. Lidt polemisk kan man sige, at valget af in-
ternational ekonomisk-politisk strategi drejer sig om, hvorvidt den deflationaere linie
skal fortseette i et forseg pa fer eller siden at drive inflationsforventningerne ud, uanset
hvilke skonomiske, sociale eller politiske omkostninger, dette matte fa, jf. omtalen for-
an af arbejdsleshedens langsigtede omkostninger. Eller om man skal anlegge en mere
ekspansiv linie og pa anden vis forsege at fi bugt med de afledede inflationaere virknin-
ger.

Vazlges sidstnzevnte strategi, stilles der meget store krav til den anti-inflationcere poli-
tik. Udformningen heraf ber ske ud fra den erkendelse, at de fundamentale arsager til
inflationsprocessens fortsatte bestden skal soges i samfundet og de politiske myndighe-
ders manglende evne til at lese de grundlz=ggende fordelingspolitiske konflikter. Saledes
kan ingen gruppe isoleret set maodificere deres indkomstkrav uden umiddelbart at padra-
ge sig en realindkomstnedgang. Endvidere viser erfaringerne, at lenmodtagergruppen
ikke er sa homogen og i fellesskab ka=mpende, at ¢t fald i arbejdslasheden vil blive op-
fattet som en tilstreekkelig kompensation for at afstd fra pengelensforhajelser. Disse
forhold taler for, at en anti-inflationzr politik indeholder en slags kompensation eller
maodydelse for den udviste lentilbageholdenhed.

Lykkes det at genskabe et gunstigere vaekstklima uden indbyggede inflationzre ten-
denser, vil vilkarene for arbejdsmarkedspolitikken bedres betyvdeligt. Men dette er sand-
synligvis ogsa en forudsaetning for, at arbejdsmarkedspolitikken blot tilnarmelsesvis er i
stand til at leve op til de store krav, som arbejdsmarkedsudviklingen i de kommende ar
vil medfare.

14, Denne diskussion tager ikke specifik sigle pa danske ekonomisk-politiske forhold. Erfaringer
har vist, at intet land og slet ikke Danmark er i stand (il over en leengere periode alene at opretholde
en ekspansiv ekonomisk politik.



Litreratur:

Arbejdsmarkedspolitiske utfordringer i 1980-
arene 1 Norden, 1980. Hovedrapport fra
det af Nordisk Arbejdsmarkedsudvalg
gennemforte kerneprojekt »udviklingsten-
denserne pa arbejdsmarkedet«. Oslo,

Arbejdsministerict, 1978-1983. Arbejdsmar-
kedet og arbejdsmarkedspolivik, div. ar-
gange. Kebenhavn.

Arbejdsministeriet, 1982, Arbefdstidsunder-
segelsen 1982, Kebenhavn,

Arbejdsministeriet, indenrigsministeriet, un-
dervisningsministeriet, 1978-1982. Indsar-
sen mod ungdomsarbefdstosheden, div. ar-
gange. Kobenhavn.

Arbetsmarknadspolitik for 1980-raler | Nor-
den, 1980, Skitse til en tiltaksorientert stra-
tegi udarbejdet pa oppdrag af Nordisk Ar-
bejdsmarkedsudvalg. Oslo.

Arbetsmark nadspolitik under debar, 1982, 10
forskares syn pd arbetsmarknadsproblem.
En rapport frin EFA. Stockholm.

Christensen, Jens Froslev, 1981. Ervhervs-
strukitur, teknologi og levevilkar — del .,
Arbejdsnotat nr. 18 fra Lavindkomstkom-
missionens Sckretariat. Kobenhavn,

Det okonomiske Rad. Formandsskabet, 1982,
Dansk ekonomi, maj 1982, Kebenhavn,

NATIONALOKONOMISK TIDSSKRIFT 1983 KR, 2

Finansministeriet, 1982, Samfundsekonomi-
ske virkninger af en nedseettelse af arbejds-
tiden. Smatryk nr. 27, Kobenhavn.

Hassenkam, H. 1981, Aktuel arbejdsmar-
kedspolitik.  Nuarionalokonomisk  Ticlssk-
rift, pp. 167-181. Kabenhavn.

Kjersgaard, K. 1982, Arbejdstidspolitik.
konomi og politik nr. 4, pp. 51-62. Ko-
benhavn,

Kj@rsgaard, K. og E. Damsgard Hansen,
1983, Dansk ekonomisk politik, Teorier
og erfaringer. Kebenhavn.

Moerkeberg, H. 1982. Holdninger til arbejels-
tiedsperlivik, Socialforskningsinstituttets
publikation nr. 115, Kebenhavn,

OECD, 1978. A Medium Term Strategy for
Employvment and Manpower Policies. Pa-
ris.

OECD, 1982 A, The Challenge of Uenploy-
ment. A rapport to Labour Ministers. Pa-
ris.

OECD, 1982 B. Marginal Employment Subsi-
dies. Paris.

OECD, 1982 C. Labour Supply, Growth,
Constraints and Weark Sharing. Paris.
Rehn, G. 1948, Ekonomisk politik vid full sys-

selsitting. Tidfen. Stockholm.



