Jobgaranti-reform: Potentialer og

udfordringer i en dansk kontekst

Temanummer: Dimittendledighed, mangel pa arbejdskraft og substitution

Den vedvarende arbejdsloshed i vestlige akonomier siden 1970erne har medfart en labende
reformering af arbejdsmarkederne. Herhjemme har indfundet sig en udbredt forstaelse af, at de
eksisterende udbudsorienterede redskaber med vaegt pa bl.a. radighedspligt, opkvalificering og
okonomiske incitamenter ikke er tilstreekkelige, hvorfor der er behov for en ny type reformer — populeert
betegnet som “2. generationsreformer”. International forskning har analyseret konsekvenserne af

at bruge statsligt garanteret beskaeftigelse som sikkerhedsnet pa arbejdsmarkedet. Denne artikel
introducerer jobgaranti-reformen i den danske fagdebat og belyser dens fordele og udfordringer i

forhold til arbejdslase dimittender og andre ledighedsgrupper.

Indledning

Fuld beskaftigelse har veeret en politisk malsetning i efterkrigstiden, men ef-
ter oliekriserne i 1970’erne har dansk ekonomi kun kortvarigt nermet sig en
tilstand uden ufrivillig arbejdsleshed. I samme periode er der opstaet en un-
derklasse med svag tilknytning til arbejdsmarkedet (Olsen m.fl., 2021). Den
vedvarende arbejdsleshed har sidenhen gjort arbejdsmarkedspolitikken til et
centralt politisk omrade med lobende genteenkning og tilfejelse af nye lag til
den eksisterende basis af regulering og aktiveringsredskaber. Den nuverende
regering har med nedsattelsen af Kommissionen for 2. generationsreformer
(FM, 2020) indvarslet en ny epoke i reformdagsordenen med fokus pa til-
tag, der oger beskeaftigelsen uden at ege utryghed eller ulighed i samfundet.
Ambitionen er at finde reformtiltag og varktejer, som kan athjelpe den hoje
ledighed blandt dimittender, unge og indvandrere samt opkvalificere ufag-
leerte personer uden at benytte negative incitamenter. Nogle af de samme ud-
fordringer har medfort, at der i udlandet er kommet storre fokus pa, hvordan
arbejdsmarkeder kan forbedres gennem en jobgarantireform. @konomen Pa-
vlina Tcherneva (2020) har opnaet stor opmearksomhed om sin bog The Case
for a Job Guarantee baseret pa mange ars oskonomiske studier (Wray m.fl.,
2018; Mitchell, 1998; Mitchell og Mosler, 2002; Tcherneva, 2018; Wray, 1998).
I Danmark har Klima- og Omstillingsradet i foraret foreslaet en gron jobga-
ranti-reform (KOR, 2021).

Kernen i en JG-reform er oprettelsen af en ny personlig rettighed til beskeef-
tigelse, som kan mobilisere den arbejdskraft, som virksomhederne ikke har
behov for. JGen fungerer derfor som en buffer, der udvider sig i recessioner
og skrumper, nar optimismen i erhvervslivet genindtraeffer. Ved at tilbyde be-
skaeftigelse til samfundets arbejdslese kan samfundet undga en rekke ska-
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delige feedback-mekanismer, der kan fore til social deroute for personer, der
rammes af arbejdsleshed. De skadelige konsekvenser ved arbejdsleshed er
baggrunden for, at artikel 23 i FN’s menneskerettighedserklaering fastslar, at
“Enhver har ret til arbejde”. I samme and tilsiger Danmarks Grundlov § 75
stk. 1, at: "Til fremme af almenvellet ber det tilstrabes, at enhver arbejdsdu-
elig borger har mulighed for arbejde pa vilkar, der betrygger hans tilverelse”

Den danske velferdsstat og arbejdsmarkedspolitik er resultater af flere gene-
rationer af politisk innovation. Der har i de seneste 30 ar veret skiftende fo-
kus pa radighedspligt, opkvalificering og ekonomiske incitamenter. Alle disse
elementer har haft deres tid og rolle, men efterladt spergsmalet om, hvordan
flere kommer med i det arbejdende faellesskab, herunder flere dimittender.
Den politiske erkendelse af, at arbejdslesheden bunder i “komplekse udfor-
dringer, som tidligere reformer ikke i tilstreekkeligt omfang har veret i stand
til at tage hand om” (FM, 2020), er derfor passende til situationen og indbyder
til grundlaeggende genteenkning af beskaeftigelsespolitikken snarere end mar-
ginale justeringer.

Artiklen gennemgar forst relevant teori om arbejdsleshed og JG-reformers
effekter. Teoriafsnittet efterfolges af en diskussion af implementeringshensyn
i konteksten af det danske arbejdsmarked med serligt hensyn til dimittend-
ledigheden.

Forstaelser af arbejdslgshed

En dynamisk ekonomi vil altid have en vis grad af arbejdsleshed som folge
af bl.a. jobskifte og saesonbeskaftigelse. Men som figur 1 viser, er bruttoar-
bejdsleshedsniveauet i Danmark blevet permanent hejere end de 1-2%, den
danske samfundsgkonomi opndede fra 1960-1974. Siden er arbejdslesheden
kun kommet under 4% i forbindelse med boligboblen og det globale opsving,
der brat blev afsluttet med finanskrisen i 2008. Selvom de personlige konse-
kvenser af arbejdslesheden til dels er blevet afbedet af det relativt generose
understottelsessystem (Renahy m.fl., 2018; Beckfield m.fl., 2015), er dansk
okonomi gaet glip af bade det produktionsmeessige potentiale samt de posi-
tive personlige virkninger, som beskeftigelse medforer.

En yderligere kilde til bekymring for det danske arbejdsmarkeds sundhed er,
at bruttoarbejdslesheden ikke inkluderer personer, som ikke modtager offent-
lige ydelser samt personer, der ikke er vurderet jobparate eller i aktivering.
Dermed overses en betydelig andel af de ca. 90.000 modtagere af offentlige
ydelser, som er vurderet aktivitets- eller uddannelsesparate (Jobindsats.dk),
samt af de op mod 160.000 personer uden kendt indkomstgrundlag, som er
ufrivilligt arbejdslese, men som ikke ensker at modtage offentlige ydelser
(Bjorsted, Jensen, og Damm, 2018). Endeligt udelades underbeskeftigede
personer pa ufrivillig deltid, som i folge Danmarks Statistik er mere end for-
doblet fra 106.000 personer i 2015 til 222.000 personer i 2020.
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Figur 1: Bruttoledige (inkl. aktiverede) i % af arbejdsstyrken
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Kilde: Data for perioden 1947-2006 er fra Danmarks Statistiks ADAM databank, data perio-
den 2007-2020 er fra Statistikbanken (AULPO1).

Hvor mange personlige og samfundsmeessige omkostninger kunne undgas
ved at skabe et mere rummeligt og beskaftigende arbejdsmarked? Dette er
i sagens natur en sardeles udfordrende beregning, der kraever forstaelse for
de sociale dynamiske effekter af beskaftigelse. Knud Aarup (2017) har bereg-
net samfundsomkostningerne til 130-185 mia. kr. eller ca. 7% af BNP. Heraf
udger ca. 2/3 omkostninger for de offentlige finanser, mens 1/3 bestér i tabt
produktion. Hertil kommer de betydelige menneskelige og sundhedsmzessige
folger, bl.a. i form af eget risiko for psykiske sygdomme, bl.a. angst og depres-
sion, hjertekarsygdomme og selvmord (SST, 2020; Brown m.fl., 2003; Reeves
m.fl., 2015; Stuckler m.fl., 2017; Roelfs m.fl., 2011; Paul og Moser, 2009), samt
makrogkonomiske hysterese-eftekter, hvor perioder med arbejdsleshed svak-
ker okonomiens fremtidige skonomiske potentiale (J. Nielsen og Englund,
2021). Det sker bl.a. pga. "varighedsathengighed”, hvor arbejdsgivere anven-
der personers tid i arbejdsleshed til at sortere blandt jobansegere, hvormed
ulemper pa arbejdsmarkedet forsteerkes (Eriksson og Rooth, 2014).

Forstaelserne af arbejdslegshed og omsaetning til politik

Teoretisk har der varet tre overordnede tilgange til at forsta arbejdslesheden.
Der har varet den keynesianske tilgang om, at arbejdsleshed primaert skyldes
manglende eftersporgsel (Jespersen og Madsen, 2012; Lavoie, 2014). Der har
veeret en strukturalistisk tilgang med fokus pa et mismatch mellem udbud og
eftersporgsel efter bestemte kvalifikationer (Berman, Bound og Machin, 1998;
Card og DiNardo, 2002). Det kan ogsa skyldes, at fagforeninger har presset
lonniveauet over de mindst produktive personers produktivitet, hvorfor virk-
somheder ikke vil hyre dem. Endeligt har der veeret en adferdsmessig tilgang
med fokus pa ekonomiske incitamenter for at tage et arbejde, baseret pa en
forstaelse af mennesker som opportunistiske individer, der maksimerer egen
nytte. I dette perspektiv skyldes arbejdslashed, at den sociale beskyttelse er for
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hoj og/eller at beskatningen pa arbejde er for hej, hvorfor arbejdslese fore-
treekker ikke at finde beskeeftigelse.

Alle tre teoretiske tilgange har gjort sig geeldende i Danmark i varierende
grad. Over tid er veegten dog flyttet fra den eftersporgselsorienterede, keyne-
sianske tilgang til de udbudsorienterede, strukturalistiske og adfeerdsmeessige
tilgange med dertilhorende fokus pa opkvalificering, radighedsovervagning
og okonomiske incitamenter til at vere i beskeeftigelse (Kolstrup, 2014). Lar-
sen og Andersen (2009) finder, at paradigmeskiftet til et udbudsperspektiv
pa arbejdsleshed bla. skyldtes, at centrum-venstre-partier og fagbeveagel-
sen fandt acceptable udbudsorienterede politikker, herunder aktivering og
opkvalificering, at promovere imod hgjreorienterede partiers foretrukne
incitamentsbaserede tiltag. Ove Kaj Pedersen (2019) beskriver, hvordan ad-
feerdsperspektivets “opportunistiske” menneskesyn og den afledte styringsi-
deologi "okonomisme” sidenhen er blevet det dominerende paradigme i
dansk politik.

Det er dette fremherskende policy-paradigme (Hall, 1993), som nu er i en
tilstand af erkendt krise blandt politikere (FM, 2020) og ekonomer (Reform-
kommissionen, 2021) i mangel pa bedre inklusion p& arbejdsmarkedet. Det
centrale sporgsmal er nu, i hvilket omfang policy-paradigmet skal udvides
gennem nye udbudsside-tiltag, eller om vaegten skal skifte til mere eftersporg-
selsorienterede tiltag. Aktuelt har regeringen foresldet at seenke dimittendsat-
sen yderligere og halvere gruppens dagpengeperiode til ét ar og beror dermed
fortsat pa adfeerdsforstaelsen af ledigheden (FM, 2021).

Det rette policy-mix kraever dels en klar analyse af arbejdsleshedens arsager
samt forventninger til effekterne af tiltagene i de to vaerktejskasser. Hvis der er
udpraeget keynesiansk ledighed, kan udbudstiltag i bedste fald veere makro-
okonomisk nytteslose ved at fore til udskiftning af beskaftigelsens sammen-
seetning, men stadig skabe store personlige afsavn for personer som incentive-
res til at tage jobs, som ikke er der. Som vinderen af den svenske centralbanks
pris i ekonomisk videnskab William Vickrey (1998: 1342, 1346) formulerede
det metaforisk vha. selskabslegen stoledans:

In the face of a policy of maintaining a fixed NIARU [dvs. “strukturel
ledighed”], “workfare” efforts to retrain and assist welfare clients amount
to assistance in the playing of a cruel game of musical chairs ... in which
local agencies instruct their clients in the art of rapid sitting.

Kernen i argumentet er, at de udbudsorienterede arbejdsmarkedspolitiske
redskaber, sisom treening og skonomiske incitamenter, maske flytter modta-
gerne fremad i arbejdsleshedskeen, men keens leengde atkortes ikke. Den pri-
meere effekt er altsd en omfordeling af arbejdslasheden. Vickrey (1998: 1346)
anbefaler i stedet at anvende et "public works program” som farbar vej til at
opna de samfundsekonomiske fordele ved "real full employment”. Regerin-
gen (2020) vurderede netop, at der i 2019 var hejere faktisk beskaftigelse end
den estimerede strukturelle beskaftigelse, hvilket taler for at oge arbejdsleshe-
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den i gkonomien pga. bekymring for inflation. Det ber derfor ngje overvejes,
om eventuelle udbudsorienterede tiltag i den nye reformdagsorden blot bliver
treening i at seette sig hurtigere pa stolene end andre i arbejdsmarkedets sto-
ledans.

Forstdelsen af dimittendledigheden

Strukturalistisk og adfeerdsmeessig ledighedsforstaelse har vaeret dominerende
i fortolkningen af dimittendledigheden, iseer hvad angar akademikere. Figur
2 viser, at seerligt dimittendledigheden for erhvervsfaglige uddannelser er fal-
det i takt med den langsomme genopretning af beskeaftigelsen i ekonomien,
mens der ikke har veret klare tendenser til forbedring for de andre uddannel-
ser. Det tyder derfor pa, at de erhvervsfaglige dimittender har veret hardere
ramt af keynesiansk ledighed, mens strukturer og adferd fremstar som mere
plausible arsager for de gvrige. Dette understottes af, at der er store forskelle i
dimittendledigheden for akademiske uddannelser (Akademikerne, 2021).

Figur 2: Dimittendledighed for uddannelsestyper 15 madr. efter fuldferelse af uddannelse
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Kilde: Danmarks Statistik (OVGARB10)

Med afset i ledighedsvariation for nyuddannede pa tvers af uddannelser har
Uddannelses- og Forskningsministeriet siden 2015 begraenset visse uddan-
nelsers optag for at matche udbuddet til eftersporgslen, under betegnelsen
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“dimensionering” (UFM: 2021; 2018). Man har ogsé politisk anlagt en ad-
feerdsmaessig fortolkning om, at den hgje dimittendledighed skyldes, at dag-
pengeindkomsten tillader nyuddannede at vaere kraesne i deres forste jobvalg.
Dimittendsatsen blev derfor saeenket i 2017 fra 82% til 71,5% af den maksimale
dagpengesats. Figur 3 viser imidlertid, at de to tiltag ikke har haft en tydelig
indvirkning pa akademikernes dimittendledighed, omend dimensionering
ma forventes at have en forsinkelse pa flere ar mellem handling og eftekt.

Dimittender fra de akademiske uddannelser kan dog tenkes vare mere af-
hangige af, at arbejdsmarkedet krydser et teerskelniveau med mere udpraget
mangel pa arbejdskraft i det omfang bl.a. erfaring, netveerk og demonstrering
af evner er vigtigere kvaliteter relativt til mere praktiske jobtyper. Disse krav
kan placere nyuddannede akademikere laengere bagved i ledighedskeen og
derfor udsztte, hvornar opsvinget inkluderer dem, bl.a. fordi at arbejdsgivere
i den situation bliver mere kreative med at gore brug af arbejdskraften til ra-
dighed. Hypotesen om, at akademikere har serligt behov for at kunne doku-
mentere erfaring og evner stemmer overens med, at der i folge Rosholm og
Svarer (2020) “er en meget positiv effekt af offentlige lontilskud for personer
med en videregaende uddannelse” pa deres beskaftigelsesgrad. Figur 3 viser
endvidere, at akademikernes dimittendledighed faldt markant i 00ernes hej-
konjunktur. Fra 2004-2008 faldt ledigheden blandt forstedrsdimittender fra
ca. 35% til ca. 16%, mens ledigheden for andetarsdimittender faldt fra ca. 19%
til 5%. Det skete i en kontekst af, at den generelle ledighed faldt til et lavere ni-
veau end ekonomien opnaede for corona-krisen (jf. figur 1), hvorfor det ikke
kan udelukkes, at keynesiansk ledighed er en del af forklaringen.

Selv hvis der skulle veere rum for aget beskeftigelse i kombination med pris-
og lenstabilitet, vil den klassiske keynesianske politik med at oge den effektive
eftersporgsel gennem ogede offentlige udgifter eller skatteseenkninger na sin
inflationaere grense. Arbejdsleshed af den strukturalistiske form kan fore til
hojere lonninger og priser bredt i samfundet, hvis flaskehalse pa arbejdsmar-
kedet f.eks. forer til store lonstigninger i overenskomsten pa industriens om-
rade, som fordeler sig via det danske aftalesystem. Det er altsa et grundvilkar
i en kapitalistisk okonomi at have en betydelig "buffer” af arbejdslese til at
holde priser og lenninger stabile. Sporgsmalet er, om samfundet er bedst tjent
med at have denne uundgaelige bufter gdende arbejdsles med radighedsmo-
nitorering og periodevis aktivering, eller om mere permanente muligheder
for social vaerdiskabelse bor skabes gennem offentlig institutionel innovation?
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Figur 3: Akademikeres arbejdsloshed fordelt pa kandidatalder
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Jobgaranti-reformen

Her kommer jobgaranti-reformen (JG) ind i samtalen. En JG er en offentlig
garanti om beskaftigelse til arbejdssegende (Mitchell, 1998; Tcherneva,2018;
2020; Wray, 1998). Det er et staende, frivilligt tilbud, som accepterer arbejds-
lose og underbeskaftigede, som de er, og forseger at matche deres kompe-
tencer med de aktuelle behov i det pageldende lokale arbejdsmarked. En JG
giver enhver arbejdsles eller underbeskaftiget mulighed for at bidrage til sit
lokalsamfund med sin arbejdskraft, indtil et bedre tilbud om ordinzer be-
skaeftigelse melder sig. For at undga det spild, som er involveret i en arbejds-
los bufter, og risici for finansiel ustabilitet og inflation, som herer til klassisk
keynesianske forseg pa at opna fuld beskaftigelse, argumenterede gkonomen
Hyman Minsky (2008 [1986]: 343) for, at der vil vaere behov for en permanent
"beskeftigelsesstrategi”. Strategien ber skabe en "uendeligt elastisk eftersporg-
sel efter arbejdskraft ved en gulv- eller minimumslen, som ikke athanger af de
lang- eller kortsigtede profitforventninger i erhvervslivet”. Lonnen fastsettes
gennem en politisk proces, der skal fastligge, hvilken len som er socialt inklu-
siv og afspejler den lon, som man som minimum ber fa for at udfere arbejde
i Danmark. Lennen er i udgangspunktet nominelt fastlagt, men kan justeres
over tid mhp. at tage hejde for samfundets produktivitetsudvikling. Ansatte
optjener ferie og pension, som andre lonmodtagere, omend genoptjening af
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dagpenge med fordel kan udelukkes for at skabe fokus pa arbejdet og skifte til
ordinert arbejde snarere end igen at modtage dagpenge. KOR (2021) anviser
tre mulige timelonssatser, der kunne danne udgangspunkt for politiske dref-
telser og effektstudier. Den hhv. lave, mellem og heje sats pa 85 kr., 103,5 kr.
og 122 kr. har udgangspunkt i dagpengesatsen for dimittender uden bern og
mindstebetalingen i industriens overenskomst samt gennemsnittet heraf som
mellemsats.

En JG-tilgang til fuld beskeftigelse undgar inflation ved at hyre direkte fra
arbejdsloshedskeen og omgar dermed det nuvaerende behov for en overophe-
det ekonomi for at fjerne arbejdsleshedskeen en person ad gangen fra keens
front. JGen udvider dermed mulighedsrummet for de ledige ved at give en ny
handlemulighed for personer, der evner og ensker at arbejde. Der er i Dan-
mark bred enighed om en ret-og-pligt-tilgang i arbejdsmarkedspolitikken.
Det manglende tredje aspekt er mulighed for beskeftigelse.

JG'en skal altsa designes til ikke at konkurrere med den private sektor om ar-
bejdskraft, men tage over hvor og nar den private sektor afstar fra at hyre flere.
Det er altsa en beskeftiget buffer, der udvides automatisk, nar den private be-
skeftigelse falder. JG-modellen er derfor ogsa kaldt "buffer-stock employment
model” (Mitchell, 1998) med inspiration fra buffer-beholdnings-programmer
til stabilisering af udvalgte varemarkeder. JG-ordningen storrelse minimeres
ved at sikre generelt hoj beskeftigelse i skonomiens ordinare sektorer. Den
offentlige sektor ber via finanspolitikken og andre offentlige budgetter hyre
sin enskede andel af arbejdsstyrken, lade den private sektor hyre dem, som
den har brug for i sin profitdrevne produktion af varer og services, lade den
civilsamfundssektoren hyre i forhold til sine midler og endeligt lade JG'en be-
skaeftige resten, som gnsker beskaftigelse. JG-ordningen er altsa en arbejdsgi-
ver af sidste ressort, som skaber et beskeeftigelses-baseret sikkerhedsnet og en
steerkere automatisk stabilisator af eftersporgslen i okonomien. De nuvarende
overforselsindkomster er ogsa makrogkonomisk stabiliserende, da de ages
ved stigende arbejdsleshed, men det incitamentsorienterede reformprogram
af arbejdsmarkedet har reduceret overforselsindkomsterne og derfor ogsa den
automatiske stabilisering.

En JG i Danmark vil altsd mindske arbejdslesheden modcyklisk ved at ab-
sorbere de personer, som den private sektor afskediger. Panel A i figur 4 viser,
hvorledes finanskrisen og den efterfolgende eftersporgselskrise bevirkede, at
arbejdslosheden steg, og flere tradte ud af arbejdsmarkedet, bl.a. for at ud-
danne sig og for at overga til ukendt forsergelsesgrundlag. Den beskaftigede
andel af befolkningen i arbejdsdygtig alder faldt fra 76,4% i 2008 til 70,7% i
2013. Panel B illustrerer, hvordan en JG-ordning kunne have forhindret stig-
ningen i arbejdslosheden gennem responsiv jobskabelse. Det antages, at en
basis-ledighed pa 2% fortsat ville vere til stede, og at resten af de ledige ville
indga i JG-ordningen (4,2% af befolkningen i den arbejdsdygtige alder ville
indga i JG i 2010-2012, hvor ledigheden var storst). Panel A og B viser altsa
den umiddelbare forskel pa at have en arbejdsles og en beskeftiget buffer i ar-
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bejdsmarkedspolitikken. Den beskeftigede buffer medforer, at det produktive
potentiale ikke gar til spilde pga. periodevist lave profitforventninger i den
private sektor.

Men anvendelsen af en beskeaftiget buffer kan ogsa forventes at pavirke
okonomiens dynamik. Panel C illustrerer, hvordan JGen kan medfere bade
en eftersporgsels- og en udbudseffekt. Den ogede indtaegt i ekonomien fra
JG-lenninger til personer med lavere overforselsindkomst eller personer med
ukendt forsergelsesgrundlag kan gennem multiplikatoreffekten @ge den pri-
vate sektors eftersporgsel efter arbejdskraft. Dermed reduceres storrelsen af
JG-ordningen, i takt med at private virksomheder hyrer personer i JG-stil-
linger. Pa udbudssiden kan oprettelsen af JG-stillinger forhindre, at personer
traeeder ud af arbejdsmarkedet og dermed er tydeligere til radighed for frem-
tidig privat ansettelse. Herudover er der langsigtet udbudspotentiale for at
have beskeaftigelsesfrekvensen ved at begranse hysterese-effekter ved tab af
erhvervsevner og undgaelse af sociale og psykologiske problemer forbundet
med arbejdsleshed, samt at udvikle erhvervsevner gennem strategiske job-
match og kombinationer med opkvalificeringsforleb. Den private sektor kan
dermed nyde godt af at have en mere attraktiv pulje af ansatte i JGen at hyre
fra end det nuvarende mere passive udbud.

Figur 4: Historisk arbejdsmarkedstilknytning (% af 15-64-arige) og illustrerede effekter af jobgaranti
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Kilde: Danmarks Statistik (AKU110a) og egne beregninger med illustrativt formal.
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C. lllustration: Afledte
effekter af jobgaranti
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Uden for arbejdsstyrken

Note: Y-aksen er afskéret ved 50% for at ege fokus pa& konsekvenserne af den gkonomiske krise. Panel A viser det hi-
storiske forlgb for arbejdsmarkedstilknytningen for personer i alderen 15-64 ar. Panel B viser det samme forlgb, hvor en
JG-ordning antages at skabe beskaeftigelse for ledige personer ud over 2% i basis-ledighed. Panel C illustrerer, hvordan
en JG-ordning dels kan age efterspargslen efter ordinaer beskaeftigelse, dels forhindre udtraeden af arbejdsstyrken.
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Implementeringshensyn

Forskere, som har studeret JG-lignende ordninger, anbefaler en rakke desig-
nprincipper til at sikre hensigtsmeessig integrering med de bredere institutio-
ner, der pavirker arbejdsmarkedet (Tcherneva, 2018). Serligt afgorende er, at
finansieringen primeert skal vere statslig eller foderal, eftersom lokale myn-
digheder ikke nyder samme okonomiske frihedsgrader til at fore mod-cyklisk
okonomisk politik. Desuden anbefales det, at forvaltningen af JGen forankres
lokalt for at sikre en lebende tilpasning af jobskabelsen og relevante kombina-
tioner med opkvalificeringsforleb ift. de lokale arbejdsmarkedsforhold.

Et vigtigt spergsmal er, hvilke jobs som ledige i JG’en skal varetage? En JG kan
designes til at haeve omsorgsniveauet for naturen, ldre, bern, udsatte, lokal-
samfund og vedligehold af bygninger og anleg. I den offentlige sektor kan
JG'en bidrage med ekstra arbejdskraft til plejehjem, naturforvaltningen, un-
dervisning, sundhedsvesenet, kulturomradet mv. Arbejdskraften vil supplere
og haeve niveauet af den offentlige service, men ikke blive den bzerende kraft,
da folk i JG kan skifte job med kort varsel. Kommunerne kan ogsa benytte den
ekstra arbejdskraft til opgaver og projekter, som ellers ikke ville blive priori-
teret, f.eks. udbygning af og vedligehold af grenne omréder i byerne. I en tid-
ligere rapport er Klima- og Omstillingsradet (KOR) kommet med en reekke
bud pa konkrete JG-stillinger (KOR, 2021a). Som KOR selv gor opmerksom
pa, kan det vere svert at pa forhand at definere precist, hvordan disse jobs
skal skabes og udformes, da det athanger af specifikke samspil mellem lokale
behov, ledige kompetencer og eksisterende arbejdspladser. I det folgende vil vi
derfor diskutere tre generelle udfordringer — opkvalificering, fortreengning og
fastholdelse — for JGeen. Vi pastar ikke at have feerdige losninger pa disse ud-
fordringer. Diskussionen skal i stedet ses som inspiration til videre teenkning
over, hvordan en JG vil kunne implementeres effektivt i en dansk kontekst.
For at konkretisere diskussionen tager vi vores primere udgangspunkt i di-
mittend-ledige.

Opkvalificering gennem matching og kombinationsforlgb

Dimittender i en JG ma forventes ikke at kunne finde job, enten fordi de-
res kvalifikationer ikke eftersperges pa nuvaerende tidspunkt, eller fordi de
ikke formar at signalere deres kompetencer til arbejdsgiveren. For at JGens
“beskeeftigede buffer” kan forbedre det private arbejdsmarked, er det derfor
vigtigt, at dimittenders kompetencer styrkes i retninger, der er relevante for
fremtidig ordinzer ansettelse, samt at deres feerdigheder synliggeres. Det kan
handle om, at dimittender skal afprove deres kompetencer pa nye omrader og
dermed omskoles til andre dele af arbejdsmarkedet med mangel pa arbejds-
kraft. I andre tilfeelde kan det handle om at holde sine kompetencer ved lige i
et relevant arbejde, fa konkret arbejdserfaring eller skabe netveerk til mulige
arbejdsgivere og dermed undga de negative konsekvenser af ledighed.
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I begge tilfeelde synes det nedvendigt, at dimittender kommer ud i JG-stillin-
ger, der til en vis grad matcher deres eksisterende kompetencer og uddannel-
sesniveau.

Studier viser, at meningsfulde jobs er vigtige for personers motivation, leering
og generel trivsel (Wielenga-Meijer m.fl., 2010; Whittington m.fl., 2017). Me-
ning handler bl.a. om, at personer kan identificere sig med jobbet, foler de bli-
ver udfordret og far anvendt deres kompetencer eller oparbejdet nye, samt at
deres arbejde gor en forskel for andre. Risikoen er dermed, at dimittender vil
blive demotiverede og miste kompetencer, hvis de kommer ud i JG-stillinger,
f.eks. vedligeholdelse af veje og parker, der er for langt fra deres nuvarende
feerdigheder eller som virker meningslese. Denne udfordring kendes allerede
fra nyttejob-ordningen, hvor Hansen og Nielsen (2021) finder, at nyttejobs
ofte mangler reelt indhold og mening for de ledige. Et for stort mismatch mel-
lem dimittender og JG-stillinger kan samtidig sende et skaevt signal til poten-
tielle arbejdsgivere og risikere at fastholde dimittender i JGen.

Spergsmalet er derfor, om JGen vil kunne skabe relevante stillinger for dimit-
tender, og hvor disse job i sa fald skal placeres?

I den offentlige sektor vil dimittender f.eks. kunne understotte undervisnin-
gen pa gymnasier, hojskoler og folkeskoler som ekstra midlertidigt mandskab.
Dimittender vil ogséd kunne understotte forskningen gennem indsamling af
data eller afprevning af teknologier i realistiske omgivelser (living labs). Sam-
tidig vil den tredje sektor kunne vere sarlig relevant for dimittender, idet
denne sektor daekker mange arbejdsomrader og omfatter arbejdsopgaver
af mere kompleks karakter (Hygum Espersen m.fl., 2020). Dimittender vil
kunne ansattes i foreninger inden for forskellige omrader sasom idraet, kultur,
milje, politik, uddannelse, boligomradet, socialomradet og sundhedsomradet
og vil kunne deltage i arbejdsopgaver som f.eks. projektledelse, formidling,
undervisning, kampagnearbejde, radgivning, it-understottelse og program-
mering, funding mv. Dette vil potentielt kunne styrke veerdiskabelsen i den
tredje sektor og orientere dimittender mod nye fagomrader, der er relevante
for arbejdsmarkedet.

En sadan lesning vil forudsztte et behov for en styrket dialog og samarbejde
med lokalsamfundet og den tredje sektor i forhold til muligheden for at op-
rette relevante garanti-stillinger, der kan skabe verdi for lokalsamfundet. Det
vil samtidig veere nodvendigt at traekke pa og udbygge den erfaring, jobcen-
trene allerede har opbygget ift. at matche ledige med eksisterende jobs.

I tilleeg hertil vil andre aktorer pa beskeftigelsesomradet med fordel kunne
inddrages i implementeringen og driften af JGen. Pa regionalt plan vil de otte
Regionale Arbejdsmarkedsrdd (RAR) kunne bidrage til, at JG-stillingerne
prioriteres pa omrader, hvor der regionalt mangler eller vil mangle arbejds-
kraft pd mellemfristet sigt.
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JGen vil herudover skulle kunne kombineres med relevante uddannelsesmu-
ligheder i de tilfeelde, hvor den ledige mangler konkrete kompetencer med
hensyn til vedkommendes plan for at finde ordinzer anszttelse, der ikke kan
oparbejdes ude i jobbet. Ledige i et JG-job vil skulle have mulighed for folge
godkendte og tidsbegrensede kurser, samtidig med at de beholder deres JG-
lon og kan vende tilbage i job efter endt kursus. Jobcentrene vil i den for-
bindelse skulle varetage en radgivende rolle ift. jobsegning og karriereradgiv-
ning. Der vil ligeledes kunne eksperimenteres med at afsatte tid for personer
i jobgaranti til rddgivning, jobsamtaler og uddannelse. Endelig kan jobcentret
formidle proveanseattelser hos private arbejdsgivere, som mangler arbejds-
kraft, mens jobgaranti-stillingen settes pa pause.

Problemer med fortraengning?

Et anden central udfordring er, at personer i garantijobs ikke ber fortreenge

ordinert ansatte. JG-stillinger skal bidrage med merbeskeftigelse frem for at
erstatte ordineere arbejdspladser. I designet af JGen er det derfor nedvendigt
at balancere hensynet til fortreengning, uden at JG-stillingerne bliver over-
flodige og meningslese for dimittender og andre ledige. Denne udfordring
kendes ogsa fra nyttejob-ordningen, hvor jobcentrene skal sikre, at nyttejobs
er nyttige, men ikke s& nyttige, at de "konkurrerer” med ordinzere stillinger
(Hansen og Nielsen, 2021; Nielsen og Hansen, 2021). At nyttejobs mangler
indhold og mening, kan derfor haenge sammen med, at de ikke ma erstatte
ordineer arbejdskraft. Hvis JGen ikke skal lobe ind i samme problemer, er det
derfor nedvendigt at genteenke den offentlige jobskabelse. Det vil indebzere at
teenke mere bredt omkring mulige JG-stillinger og ikke kun afgrense det til
kommunalt regi. I en evaluering af nyttejob-ordningen finder Damvad (2015),
at nyttejobs stort set kun etableres pa kommunale arbejdspladser, hvorfor der
er et stort potentiale i ogsd at etablere nytteindsats pa statslige og regionale
arbejdspladser savel som i foreninger, almennyttige organisationer o.l.

I forleengelse heraf er det ikke nedvendigvis jobbets karakter, der udger et
potentielt problem for fortreengning, men derimod implementeringens af-
ledte konsekvenser for bemandingen pé arbejdspladsen. Kernen er altsa en
styringsudfordring, hvor den rette implementering af JGen derfor i princip-
pet kan balancere begge hensyn. Der eksisterer allerede modeller i dansk lov-
givning for, hvordan man kan sikre, at der ikke finder fortraengning sted. Ved
oprettelse af nyttejob, seniorjobs og lentilskudsjobs skal det bl.a. sikres, at der
sker en nettoudvidelse af antallet af ansatte pa den pageldende arbejdsplads
(merbeskeftigelseskravet). De Regionale Arbejdsmarkedsrad (RAR), hvor
der bl.a. sidder repreaesentanter fra arbejdsmarkedets parter, har samtidig mu-
lighed for at folge med i, hvordan virksomhedspraktik og lentilskud anvendes
gennem det kvartalsvise oversigtssystem (KLV). I lontilskudsordningen er
en tillids-/medarbejderreprasentant med til at sikre regelefterlevelse. Samme
regler vil kunne gelde for JGen og styrkes med yderligere foranstaltninger
om nedvendigt. Herudover skal JG-stillinger som navnt malrettes den of-
fentlige og tredje sektor, der ikke har et direkte profitmotiv og derfor mindre
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incitament til at erstatte eksisterende arbejdskraft. I tilfeelde hvor ledelsen af
offentlige organisationer belennes for at reducere virksomhedens udgifter, vil
der skulle foretages @endringer i styringen, sa besparelser gennem fortreeng-
ning vha. JG-ansatte ikke tilskyndes. Den lebende udskiftning af de ansatte
i JG-stillinger satter desuden en begrensning for, hvor meget ledelsen kan
bero sig pa JG-ansatte til virksomhedens kerneopgaver.

Problemer med fastholdelse?

En effektiv JG forudseetter, at det private arbejdsmarked kan hyre direkte fra
puljen af JG-ledige, og at der saledes er en fleksibel overgang fra JG-stillinger
til ordinzere ansettelser. Det handler dels om, at arbejdsgivere bliver opmaerk-
somme pa JG-ledige og finder deres kompetencer relevante, men ogsa at le-
dige er villige til at bytte deres JG-stilling ud med en stilling pa det ordinzre
arbejdsmarked. Erfaringer fra seniorjob-ordningen, hvor kommunen skal op-
rette stillinger pa ordineere vilkar til seniorer, viser f.eks., at personer i senior-
job kun i et meget begranset omfang seger efter et ordineert job, hvilket kan
hange sammen med, at der ikke stilles krav til en aktiv jobsegning for perso-
ner ansat i seniorjob (DOR, 2013). Risikoen er hermed, at personer forbliver
i seniorjob, indtil de fa ar efter har mulighed for at ga pa efterlon.

Implementeringen af JG’en skal derfor sikre, at der eksisterer de rette incita-
menter for ledige til at udskifte deres JG-job, nar muligheden for et ordinaert
arbejde opstar. En mulighed er her at vende blikket mod selvsamme senior-jo-
bordning, der stiller krav om, at personer skal tage imod et rimeligt tilbud
om ordinzrt arbejde, hvis de far det tilbudt af jobcenteret. Et lignende og evt.
skeerpet krav vil kunne gelde for personer i JG. Herudover vil mange af de
ledige i JGen, herunder dimittender, vere i begyndelsen af deres arbejdsliv,
hvorfor deres motivation for et ordinzert arbejdsliv og evt. karriere ma forven-
tes at veere storre end seniorer, der star over for at ga pa efterlon.

Et andet greb fra den adferdsmeessige vaerktojskasse er at skabe en storre
okonomisk gevinst ved at skifte fra JG til ordinzert arbejde. Som navnt ber
lonnen i JG vere politisk bestemt ud fra sociale og normative hensyn. Dette
udelukker dog ikke, at JG'en kan suppleres med en lavere lonsats for dimitten-
der eller unge uden kompetencegivende uddannelse, hvilket kan give dem et
storre incitament til at opsege det private arbejdsmarked og uddannelsessy-
stemet. Lonniveauet vil dog skulle afvejes ift. de sociale og normative hensyn
samt risikoen for at fa darligere jobmatches pa det ordinaere arbejdsmarked.

Konklusion

I denne artikel har vi redegjort for teorien bag en jobgaranti-reform (JG)
af det danske arbejdsmarked. Vi har identificeret, at de nuvaerende arbejds-
markedsinstitutioner i hoj grad er baseret pa udbudstiltag sa som radigheds-
overvagning, aktivering, opkvalificering og ekonomisk incitamentsstyring.
Denne model har imidlertid ikke vist sig tilstreekkeligt velegnet til at skabe
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et inklusivt arbejdsmarked, der minimerer ulige beskeftigelsesmeonstre, bl.a.
for dimittender, og bistar en tilbagevenden til tidligere tiders lave ledighed.
En JG er en eftersporgselsorienteret ordning, der hyrer arbejdslese direkte
fra arbejdsleshedskeen og derved muligger social verdiskabelse, indtil den
private sektor far behov for mere arbejdskraft. Herved undgas en rekke af
de negative sociale og personlige konsekvenser, som arbejdsleshed medforer,
og som skaber udgiftspres i andre dele af den offentlige sektor. JG-ordnin-
gen kan ogsa styrke de automatiske stabilisatorer i dansk ekonomi, hvilket
havde bidraget til hurtigere at oge den private beskeftigelse efter finanskrisen.
Ordningen kan ogsa medfore onskede udbudssideeffekter ved at bevare og
udvikle arbejdsleses erhvervsevner gennem strategisk jobskabelse og kombi-
nationsforleb med opkvalificeringstiltag. JG kan forventes at gavne dimitten-
der ved hurtigt at give dem mulighed for at danne erfaringer og netveerk efter
studiet, samt en mulighed for at demonstrere deres erhvervsevner. Det vil dog
kreeve en nytenkning bade i dybden og bredden af jobskabelsen i nyttejo-
bordningen, sa der bade skabes nye typer af stillinger, samt stillinger i staten,
regioner og civilsamfundsorganisationer. Design af implementeringen er dog
afgorende for at skabe opkvalificering og undgé fortreengning og uhensigts-
maessig fastholdelse i JG.

Artiklen har dermed bidraget til at udvide den danske forskningsmaessige de-
bat om indretningen af arbejdsmarkedet. Der har i 2010%rne veeret stigende
fokus pa at fremme jobrettede aktiveringsforleb for at fa flere i varig beskeefti-
gelse. I samspil med den nye dagsorden for 2. generationsreformer kan dette
reformprogram kulminere i en gentenkning af arbejdsmarkedspolitikken,
der fokuserer pa at skabe beskaftigelse af ufrivilligt arbejdslese forst. Gennem
en "place then train”-tilgang skabes et mere rummeligt arbejdsmarked, hvor
uddannelse ikke er en pakravet adgangsbillet til et arbejdsmarked, som mu-
ligvis ikke engang eftersporger mere arbejdskraft.
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