Udviklingslinjer og forandringer
i den aktive arbejdsmarkedspolitik

2019 er det 25 ar siden den aktive arbejds-

markedspolitik for alvor gjorde sit indtog i
Danmark med Nyrups arbejdsmarkedsrefor-
mer fra 1994 som startskuddet. Her skete der
et skifte eller en forskydning fra en passiv til
en aktiv arbejdsmarkedspolitik, hvor pligt
til aktivering blev koblet med retten til at
modtage ydelser under ledighed. Dette skifte
skete ikke blot i en dansk kontekst, men var
en del af en stgrre international trend, der
ogsa vandt indpas i en raekke andre lande og
som internationalt er kendt som et skifte fra
'welfare’ til 'workfare’, altsa fra forsorgelse
til aktivering (Torfing, 2004). Den variant,
der opstod i Danmark, fokuserede bade pa
at opkvalificere og motivere arbejdsstyrken
(Bredgaard, Jorgensen, Madsen & Rasmus-
sen, 2017, s. 17-18) og baserede sig derfor
béde pa det, der betegnes som en "human
capital’ strategi (hvor styrkelse af kompeten-
cer er i centrum for indsatsen) og en ‘'work-
first’ strategi (hvor styrkelse af motivationen
til at tage arbejde er i centrum for indsatsen),
mens andre lande fulgte 'work-first’ strate-
gien mere stringent (Torfing, 2004). Udover
sadan et fokusskifte dannede arbejdsmar-
kedsreformerne i 1990’erne ogsd rammen
om @ndringer i selve implementeringen og
styringen af omrédet, bl.a. ved en decen-
tralisering af indsatsen og ved nedsattelse
af arbejdsmarkedsrdd med partsindflydelse
(Bredgaard, Jorgensen, Madsen & Rasmus-
sen, 2017, s. 17).

Nar man i dag ser tilbage pa udviklingen
i den aktive arbejdsmarkedspolitik fra 1994
og frem, s& har den pd mange omrader sn-
dret karakter. Kort ridset op er de vigtigste
forandringer formentlig disse: der er sket et
sprogligt skifte, hvor termen aktiv arbejds-
markedspolitik er udskiftet med termen ak-
tiv beskaeftigelsespolitik, som bl.a. signalerer
vigtigheden af og en mere snever forstdelse
af, at beskeeftigelse er malet. Indholdsmees-
sigt er der over tid sket en bevagelse i retning
af 'work first’ og social disciplinering, hvor
uddannelses-og opkvalificeringsaspektet i
dag fylder mindre end det gjorde i 1990’erne,
og hvor indsatserne i dag er mere praget af
samtaler, virksomhedspraktikker m.v., som
antages at kunne sikre en hurtigere tilbage-
venden til arbejdsmarkedet. Malgruppen er
blevet udvidet, sdidan at beskaftigelsesind-
satsen er rettet mod og rummer alle typer
af ledige, fx ogsd sarbare grupper pa kanten
af arbejdsmarkedet og persongrupper, der
tidligere ville veere kategoriseret som ikke
arbejdsmarkedsparate. I forleengelse heraf
er grupper, der traditionelt ville have veeret
omfattet af socialpolitikken blevet indlem-
met i beskeeftigelsesindsatsen, og socialpo-
litikken som selvstaendigt politikomrade er
blevet mindre betydningsfuldt. Samtidig er
der sket store forandringer i styringen og or-
ganiseringen af omradet, eksempelvis at det
tostrengede system, hvor staten var ansvarlig
for forsikrede dagpengemodtagere og kom-
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munerne for ikke forsikrede kontanthjalps-
modtagere, er erstattet med ét enstrenget
kommunalt system, hvor a-kasserne dog er
medspillere i forhold til visse dele af indsat-
sen for forsikrede dagpengemodtagere. Dette
er blot for at naevne nogle fa forandringer,
men der er mange flere.

Selv om det der i dag betegnes som den
aktive beskeaeftigelsespolitik har undergdet
mange forandringer siden 1994, sd udvik-
ler feltet sig fortsat, og der sker forandrin-
ger, som i nogle tilfeelde kan forstas som en
tilbagevenden til tidligere prioriteringer i
politikken og i andre tilfeelde som nybrud,
hvor der kommer nye forstdelser og fokus-
omrdder. Temanummeret her rummer 3
artikler og 1 kronik, der alle pa forskellig
vis beskeeftiger sig med udviklingslinjer, for-
andringer og nybrud i den aktive arbejds-
markedspolitik i Danmark. Artikel 1 og 2
samt kronikken har det til feelles, at de alle
tre kredser omkring problemstillinger, der
knytter an til socialpolitikkens indlemmelse
i arbejdsmarkedspolitikken, og de forholder
sig derfor pa forskellig vis til udviklingen i
forstédelser, prioriteringer og indsatser over
for nogle af de grupper af ledige borgere, der
tidligere er blevet forstdet som varende en
del af det socialpolitiske system, men som i
dag ogsé skal rummes i den aktive beskeef-
tigelsespolitik. Det geelder eksempelvis de
svageste kontanthjelpsmodtagere (i artikel
1 og i kronikken) og fertidspensionisterne
(i artikel 2). Artikel 3 beskeeftiger sig deri-
mod med kommunale variationer i brugen
af uddannelsesaktivering over for forsikrede
ledige dagpengemodtagere og kredser derfor
om, hvorvidt der er ved at ske en tilbageven-
ding til 'human-capital’ strategien i nogle
dele af beskaftigelsesindsatsen. I det folgen-
de beskriver vi kort indholdet og pointerne
i disse bidrag.

Artikel 1 af Flemming Larsen og Niklas
Andersen med titlen 'Fra socialpolitik til
beskeeftigelsespolitik — er beskaftigelse for

alle?’ tager afsat i det faktum, at stort set alle
offentligt forsorgede i dag har ret og pligt til
en aktiv beskeeftigelsesindsats, men stiller i
artiklen spergsmaélet, om det er muligt at
forfolge denne strategi for de mest udsatte
grupper af ledige, som ofte har mange an-
dre udfordringer end blot manglende be-
skaeftigelse. Artiklen har to fokusomrader.
Forst laves en historisk analyse af, hvordan
den kommunale tilgang til uddannelses- og
kontanthjelpsmodtagere har udviklet sig de
sidste 20 ar baseret pa unikke longitudinelle
sporgeskemadata, suppleret med kvalitati-
ve data. Dernaest diskuteres kommunernes
aktuelle udfordringer og dilemmaer, nar de
tilretteleegger beskeeftigelsesindsatsen over
for en stadigt mere broget malgruppe, hvor
malsetningen for alle er beskaeftigelse. Med
det kvantitative materiale viser Larsen og
Andersen, at den kommunale tilgang har
bevaget sig fra omkring drtusindeskiftet at
veare forankret i et rationale omkring social
integration og social sikring og over til et so-
cialt disciplinerende rationale i de senere un-
dersagelser fra 2008 og 2017. Det flugter fint
med, at dette rationale ogsa er blevet skeerpet
fra centralpolitisk hold siden &rtusindeskif-
tet. Forfatterne konkluderer dog ogsa, at der
i den seneste undersggelse fra 2017 lader til
at vaere en opbremsning i hvor dominerende
disciplineringstankegangen er, og der ser ud
til at indfinde sig nogle nye forstaelser af, at
indsatserne i hgjere grad skal vaere helheds-
orienterede og i hgjere grad tage afseet i de
lediges problematikker. Dette bekreeftes af de
kvalitative data. Det mere ensidige fokus pa
social disciplinering som vejen til beskaefti-
gelse synes derfor at veere brudt eller i hvert
fald mindre entydigt end tidligere, og de
kommunale forvaltninger lader til at vaere
blevet mere opmeerksomme p4, at beskaefti-
gelsesmadlseetningen er sver at na for visse
grupper af offentligt forsergede borgere. Der
er dog ikke tale om en tilbagevenden til tid-
ligere tiders mere socialpolitiske teenkning.
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Artikel 2 af Finn Amby, Sisse Shaldemose
og Anders Baggild Christensen med titlen
'Fortidspension fra kompensationstanke til
udviklingsfokus’ analyserer, hvordan fertids-
pensionsomradet over tid har beveeget sig
fra at veere et klassisk socialpolitisk indsats-
omrade til at blive indlemmet som en del
af arbejdsmarkedspolitikken. Artiklen, der
bygger pd en dokumentanalyse af kommis-
sionsrapporter, bemerkningen til lovforslag,
hgringssvar mv., udpeger reformen fra 2003
som det tidspunkt, hvor bruddet med den
hidtidige praksis pad omradet for alvor satter
sigigennem. Den grundlaeggende idé om, at
fortidspension tildeles som kompensation
for tabt arbejdsevne, erstattes nu af et fokus
pa udviklingen af, hvad der matte vere tilba-
ge af mulig arbejdsevne. Andringen italeseet-
tes som et skift fra fokus pé barrierer til fokus
pa ressourcer og muligheder og knyttes til
en diskurs om medborgerskab. Artiklens for-
fattere erkender, at dette fokusskift for nogle
borgere kan have positive effekter i form af
styrket arbejdsidentitet og medborgerskab.
Forfatterne understreger dog, at medaljen
har en bagside i form af forringede livs-
omstaendigheder og samfundsmaessig mar-
ginalisering for en stor gruppe mennesker.
Samtidig gor forfatterne opmarksomme p4,
at det politiske sporskifte pa fortidspensions-
omradet illustrerer en generel trend, hvor
grensen mellem personer i og uden for ar-
bejdsstyrken bliver mere flydende, da store
grupper, som tidligere ville have figureret
som stdende uden for arbejdsmarkedet, nu
tvinges til at sta til rddighed for en beskeef-
tigelsesrettet indsats.

Kronikken af Mikkel Morgen med titlen
’Arbejdet som middel, mennesket som mal
— eller omvendt?’ satter de seneste artiers
beskeeftigelsesorientering af socialpolitikken
under kritisk lup og sperger til, om lgnar-
bejdet sa er blevet det middel til et bedre
liv for udsatte borgere, som man hébede pa
fra politisk hold? Det korte svar er nej, hvor

Morgen igennem kronikken argumenterer
for, hvordan beskaftigelsesfeltet i hans optik
ikke er tilstraekkeligt gearet til at arbejde med
socialpolitikkens genstandsfelt (de udsatte
borgere). Ligeledes argumenterer han for, at
beskeaftigelsesfeltet mangler at indholdsbe-
stemme det arbejde, der kan taenkes at hjeel-
pe udsatte borgere til et bedre liv. Systemet
synes i Morgens optik at bygge pé en preemis
om, at alt arbejde er sundt, og fdr man et
job, sé skal alle andre problemer og udfor-
dringer nok ordne sig, men spgrgsmalet er,
om arbejde er godt for alle, og om alt arbejde
negdvendigvis er godt? Afslutningsvist argu-
menterer Morgen for, at beskaftigelsessyste-
met burde have et bedre blik for arbejdets
mangfoldighed, arbejdets subjektive mening
og leringspotentiale, hvis arbejde skal vaere
malet for udsatte borgere. Her treekker han
pé indsigter fra arbejdslivsforskningen og
voksenpaedagogikken, som han mener er
relevante perspektiver at inddrage pa be-
skeeftigelsesomradet.

Som nevnt fer har artikel 3 af Mads Peter
Klindt og Rasmus Ravn en anden vinkel pd
temaet om udvikling og forandring i den
aktive arbejdsmarkedspolitik. Bidraget bee-
rer titlen ‘Den rddne banan er human ka-
pital’ og analyserer kommunernes brug af
uddannelse i beskaeftigelsesindsatsen overfor
forsikrede ledige. Artiklens afsat er, at den
aktive arbejdsmarkedspolitik i Danmark i
00’erne gradvist har bevaeget sig vaek fra en
human kapital-strategi, dvs. vaek fra et fokus
pa at opkvalificere arbejdsstyrken, som poli-
tikken ellers var forankret i, da den opstod i
90’erne. En beskaeftigelsesreform i 2015 ab-
nede dog mulighed for igen at give visse dele
af den ledige population et uddannelsesloft
(de forsikrede ledige). P4 et generelt plan er
brugen af uddannelse dog fortsat lav, men
der kan observeres store lokale variationer
mellem kommunerne. Noget tyder derfor
pa, at nogle kommuner er vendt tilbage til
en "human-capital’ strategi, mens andre har
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fastholdt en 'work-first” strategi. Derfor un-
dersgger Klindt og Ravn, pa baggrund af et
kvantitativt dataseet fra Jobindsats.dk med
data fra 2016, hvad der kan forklare varia-
tionerne i omfanget af kommunernes brug
af uddannelse. De opstiller tre hypoteser,
som de forfglger gennem artiklen. Den for-
ste hypotese (funktionel forklaring) gar pa,
at de kommunale variationer kan skyldes,
at der er forskel pd kommunernes arbejds-
markedsrelaterede udfordringer og behov.
Den anden hypotese (politisk forklaring)
tilsiger, at de kommunale variationer kan
skyldes forskelligheder i politiske priorite-
ringer, hvor kommuner med redt flertal vil
vaere mere uddannelsesvenlige end kom-
muner med blat flertal. Den tredje og sidste
hypotese (gkonomisk forklaring) tilsiger, at
gkonomisk treengte kommuner vil fraveelge
uddannelsesaktivering, fordi det er en dyr
aktiveringsform. Klindt og Ravn finder, at
der er storst statistisk opbakning til de forste
to hypoteser og konkluderer dermed, at kom-
muner med en stor andel af ufagleerte samt
kommuner med rode borgmestre er mest til-
bgijelige til at anvende uddannelsesaktive-
ring over for forsikrede ledige. De bemaerker
endvidere, at brugen af uddannelse er storst
i en reekke af de kommuner, der udger den
sakaldte 'radne banan’, og de diskuterer der-
for afslutningsvist, hvorfor "human-capital’
strategien trives bedst der. En af de mulige
forklaringer, som forfatterne giver, er, at flere
af disse kommuner er pionerer ift. at etablere
tvaergdende partnerskaber mellem erhvervs-,
beskeeftigelses- og uddannelsesomraderne i
kommunen og regionen.

Nummeret rummer ogsa to artikler uden
for tema.

Artikel 4 '"Hvad blev der af arbejderklas-
sen? Lgnmodtagerens klassebevidsthed ud
fra produktionsforholdene’ er forfattet af
Emmett Caraker og reprasenter en videreud-
vikling af den klassiske diskussion om klasse-
tilhersforhold og klassebevidsthed. Artiklen

bestar dels af en diskussion af de klassiske bi-
drag til denne diskussion fra Karl Marx og E.
P. Thomson, som reprasenterer henholdsvis
en strukturel og processuel klasseteori til An-
dré Gorz og Ulrich Becks problematisering
af klassebegrebets relevans i det senmoderne
samfund. Desuden refereres der til nyere em-
piriske studier af den danske klassestruktur
og -bevidsthed, som stiller spgrgsmalstegn
ved Gortz’ og Becks teser. Med denne diskus-
sion som afsat leverer Caraker en empirisk
analyse baseret pa interviews med i alt 53
lenmodtagere foretaget i 2015. Pa baggrund
af dette empiriske materiale konkluderes det,
at hovedparten af de interviewede mener, at
dagens Danmark er et klassesamfund i den
forstand, at der fortsat eksisterer forskellige
klasser i samfundet. Analysen viser imidler-
tid, at klasse forstas bredt, idet der opereres
med en middelklasse, en overklasse og en
underklasse. Flertallet af de interviewede op-
fatter sig som tilherende middelklassen og
kun et fatal anvender termen arbejderklasse,
nar de skal beskrive deres sociale position.
Dette betyder ikke, at klassesamfundet af-
skrives, eller at der er tale om en individuali-
seret bevidsthed som eksempelvis Beck heaev-
der. Dog viser empirien, at erkendelsen af at
samfundet er opdelt i klasser primaert kobles
til indkomst og formue og ikke til magt- og
kontrolformer pé arbejdspladsniveau, som
en klassisk marxistisk analyse laegger op til.
Ikke desto mindre konkluderer artiklen, at
den marxistiske klasseteori er alt andet end
foraeldet og opfordrer til, at der arbejdes vi-
dere med at udvikle en typologi for lonmod-
tagernes klassebevidsthed, deres forstaelser
af relationerne mellem klasseinteresser og
politiske partier og analyser af deres sam-
fundssyn mere generelt.

Artikel 5, som udger nummerets sidste
artikel, har titlen 'Lgnpraemie for lenmod-
tagere daekket af en overenskomst? Danmark
som case’, og den er forfattet af Flemming
Ibsen, Jacob R. Holm og Stine Rasmussen.
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Den undersgger de lenmeessige gevinster, der
er forbundet med fagforeningsmedlemsskab
og de afledte effekter af en hej organisati-
onsprocent. Danmark er valgt som case. Ar-
tiklen indledes med en gennemgang af den
eksisterende forskning pa omradet, som
primeert omhandler USA og England. Disse
studier viser ret entydigt, at der for den en-
kelte lanmodtager er en lgnmaessig gevinst
forbundet med et fagforeningsmedlemsskab.
Spergsmadlet er, om en lignende tendens kan
konstateres for Danmarks vedkommende.
Artiklens udgangspunkt er, at det danske
arbejdsmarked adskiller sig markant fra ek-
sempelvis det amerikanske og det engelske,
i og med at danske overenskomster dakker
savel lenmodtagere, der er medlem af en
fagforening som lgnmodtagere, der ikke er,
de sdkaldte 'free-riders’. I stedet for at rette
fokus mod de enkelte lonmodtagere under-
seger artiklen derfor, hvordan de kollektive
overenskomster pavirker lendannelsen. Ar-
tiklen, der bygger pa et omfattende statistisk
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materiale omhandlende lon- og organisati-
onsforholdene pa det private arbejdsmarked,
er den forste danske undersggelse, der har
dette udgangspunkt. Pa baggrund af den em-
piriske analyse konkluderer artiklen, at der er
en lille lanmaessig effekt ved at veere medlem
af en fagforening og kan séaledes konstate-
re, at den effekt, som blev konstateret i de
udenlandske undersggelser, ogsd gaelder for
Danmarks vedkommende. Mere interessant
er det imidlertid, at analysen konkluderer,
at de kollektive overenskomster, som er om-
drejningspunktet i Den Danske Model, bi-
drager til en mere solidarisk lenpolitik, idet
longevinsten er hgjest for det lavtlennede og
lavtuddannede arbejde, hvorimod de hgit-
lonnede og hejtuddannede vidensarbejdere
har et mindre negativt udbytte af fagfor-
eningsmedlemsskabet.

Rigtig god lceselyst.
Stine Rasmussen, Ida Juul &
Agnete Meldgaard Hansen
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