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Et nggleeksempel pa ideers rolle i dansk politik er
skiftet fra et konjunktur- til et strukturparadigme i sy-
net pa arbejdslgsheden, der skete fra 1988 til 1992.
Det nye syn pa ledigheden, der blev et omdrejnings-
punkt i den gkonomiske politik, blev hurtigt felles
tankegods for beslutningstagere pa tveers af politiske
skel. Artiklen analyserer, hvorfor dette skifte i Dan-
mark kunne ske sd hurtigt og stilferdigt. Desuden
péapeges det, at paradigmet nok udgjorde en begrens-
ning, men samtidig var konsistent med flere mulige
policy spor. Endelig argumenteres for, at det er et
godt eksempel pa ideers selvstendige rolle i politik.

I politologisk forskning har der varet stigen-
de interesse for, hvorledes ideer — herunder
specielt gkonomiske ideer — pavirker politi-
ske beslutninger. Et klassisk studium er Peter
Halls beskrivelse af skiftet fra keynesianisme
til monetarisme i den gkonomiske politik i
1980’ernes Storbritannien under den konser-
vative »jernlady« Margaret Thatcher (Hall
1993). Med henvisning til Kuhns (1962) teo-
ri om videnskabelige revolutioner beskrev
Hall overgangen som et paradigmeskifte,
dvs. som en overgang fra én grundleggende
forstielsesramme til en ny, der opererer med
helt nye problemforstielser, mals@tninger og
Igsninger. I Danmark skete der ogsa et poli-
tisk skifte til en konservativt ledet regering i
1982, fulgt af betydelige endringer af mal og
prioriteringer i den gkonomiske politik
(stram finanspolitik og lavvakst i offentligt

forbrug, opggr med devalueringer, afskaffel-
se af dyrtidsreguleringen mv.). Men det blev
ikke ledsaget af et fundamentalt opggr med
den hidtidige forstaelse af gkonomiske sam-
menha@nge og herunder specielt ledigheden.
Stgrre efterspgrgsel efter arbejdskraft var sta-
dig midlet til at nedbringe arbejdslgsheden.
Det skulle blot ske via bedre konkurrenceev-
ne og vakst i den private sektor.

Selve paradigmeskiftet i synet pa ledigheden
kom senere, nemlig i perioden 1988-92. Det
gik delvist i samme retning som i Storbritan-
nien under Thatcher, men de politiske fglger
var anderledes. De danske policy-instrumen-
ter var forskellige, og det kom ikke til en dra-
matisk konfrontation. Det h@nger sammen
med, at det nye paradigme fgrst rigtigt blev
omsat 1 praktisk politik efter 1993, under so-
cialdemokratisk ledede regeringer. Men ogsa
i Danmark fik det gkonomiske paradigme-
skifte stor betydning, fordi det udpegede nye
problemer som afggrende. Det var ikke nok
at gge den samlede efterspgrgsel efter ar-
bejdskraft. Arbejdslgsheden blev set som
overvejende strukturel — og en Igsning kree-
vede strukturelle reformer. Denne opfattelse
satte sig ogsa tydelige spor hos Socialdemo-
kraterne.

I det fglgende vises det, at der i rene om-
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kring 1990 skete en »stille revolution« i synet
pé ledighed — bade blandt gkonomer og poli-
tiske beslutningstagere. Det fgrte til betydeli-
ge @®ndringer af arbejdsmarkedspolitikken,
og bekymring for strukturledigheden blev et
omdrejningspunkt for den gkonomiske poli-
tik, uanset regeringens partifarve. I lighed
med Halls (1993) analyse vises det, hvor stor
betydning den sociale konstruktion af gkono-
miske problemer har for den gkonomiske
dagsorden og for de lgsningsmuligheder, der
star til radighed. Men i modsztning til Halls
antagelser fremgéar det, at et paradigmeskifte
kan ske fredeligt og n®sten umarkeligt; det
kan ske uden et totalt opggr med den hidtidi-
ge forstaelse; og der er ikke kun én, men fle-
re forskellige handlemuligheder inden for de
rammer, som et nyt gkonomisk paradigme af-
stikker.

Efter en kort diskussion af paradigmebegre-
bet og tilhgrende principielle forstaelser af
ledighed beskrives det, hvorledes de nye gko-
nomiske ideer kunne omsettes til et nyt
grundlag for den gkonomiske politik i Dan-
mark. Herefter stilles spgrgsmalet om, hvor-
for der pa tvers af politiske skel kunne opsta
enighed om at opfatte ledigheden som over-
vejende et strukturproblem — i gvrigt nogle &r
for lignende opfattelser blev doceret interna-
tionalt af navnlig OECD (1994). Endelig pro-
blematiseres strukturdiagnosen. Ikke for at
vise, at den er forkert, men for at kunne vise,
at ideer — den sociale konstruktion af de gko-
nomiske problemer — netop havde selvsten-
dig betydning. Det forudsetter, at disse ideer
principielt var én af flere mulige fortolknin-
ger, ikke blot udtryk for stgrre erkendelse
(sadan som ideer, der sejrer, altid vil frem-
stille sig selv). Afslutningsvist diskuteres det
kort, om de nye ideer fik regering og Folke-
ting til at treeffe beslutninger, som ikke blot
kan forklares ud fra en klassisk interesse-
synsvinkel (for uddybning heraf, se Albrekt
Larsen og Goul Andersen, 2009).

Paradigmeskifte:

Ledigheden som et strukturproblem

Flere studier har vist, hvordan der skete et
skift i den gkonomiske problemopfattelse
blandt danske politiske beslutningstagere fra
1988 til 1992. Fra (implicit) at have set le-
dighed som et konjunkturproblem skiftede
man til at opfatte ledighed som overvejende
et strukturproblem, der skyldtes mere varige
mismatchproblemer péa arbejdsmarkedet
(Goul Andersen, 1993: 295-301, 2002; Al-
brekt Larsen og Goul Andersen, 2003, 2004;
Torfing 2004; Asmussen, 2007). Med henvis-
ning til Peter Halls britiske studie kan man
tale om et skifte fra et konjunktur- til et struk-
turparadigme.’ Ifglge Hall er det kendeteg-
nende for et policyparadigme, at det »er ind-
lejret i selve den terminologi, igennem hvil-
ken de politiske beslutningstagere kommuni-
kerer ... og det er netop séa indflydelsesrigt,
fordi s meget bliver taget for givet og gene-
relt er lukket overfor n@rmere undersggelse«
(Hall, 1993:279).

Et skift i policy paradigme er for Hall den
mest vidtgdende af tre niveauer for policy-
@ndringer — sékaldte fgrste-, anden- og tred-
jegradsendringer (Hall, 1993). Med et lan fra
Kuhn (1962) beskrives forandringer af tredje
grad som @ndringer i policy paradigme. Det
er @ndringer i hele forstielsesrammen for,
hvordan gkonomien fungerer (begreber, ar-
sags-virkningsrelationer osv.). Andengrads-
@ndringer henviser til skift i policy instru-
menter inden for en given forstaelsesramme,
forstegrads@ndringer til @ndringer i indstil-
linger for disse instrumenter — f.eks. &ndrede
satser.

Hall (1993) forbinder gkonomiske paradig-
meskift med regeringsskift og hard politisk
konfrontation. Det stemmer med de britiske
erfaringer, men forlgbet i Danmark var an-
derledes. Regeringsskiftet i 1982 betgd et
markant skifte i mal og prioriteringer (»in-
strumenter« og »indstillinger«), men den
grundleeggende makrogkonomiske forstaelse
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af ledigheden var ikke @ndret. Bade venstre-
og hgjresiden var i 1970’erne og 1980’erne
nogenlunde enige om, at problemet var util-
strekkelig efterspgrgsel efter arbejdskraft.
Midlerne til at gge efterspgrgslen var blot
forskellige. De socialdemokratiske regerin-
ger i 1970’erne satte deres lid til politikker,
der kunne stimulere indenlandsk efterspgrg-
sel via ekspansiv finanspolitik, omlegning
fra privat til offentligt forbrug mv. (se typo-
logi over strategier i figur 1). Eller man sgg-
te at reducere udbuddet af arbejdskraft, f.eks.
med indfgrelse af efterlgnnen under SV-rege-
ringen. Godt nok blev det kombineret med
stadig skrappere indkomstpolitik af hensyn

til konkurrenceevnen, men med regerings-
skiftet i 1982 blev det erklerede maél, at den
stigende efterspgrgsel efter arbejdskraft pri-
mert skulle drives af eksporten og den priva-
te sektor. Uanset om man skulle forbruge el-
ler producere sig ud af krisen, var den uud-
talte forventning pa begge sider, at alle kun-
ne komme i arbejde, blot den samlede efter-
spgrgsel efter arbejdskraft var stor nok.

Denne forstéelse af ledigheden skiftes imid-
lertid fra 1988/89 ud med et alternativt para-
digme. Ifglge denne nye forstaelse er en me-
get betydelig del af ledigheden af strukturel
og sadledes mere blivende karakter. Stigende

Figur 1. En typologi af ledighedsstrategier

STRATEGIER OG UNDERSTRATEGIER; eksempler

Stimulere indenlandsk
efterspergsel

1. EFTERSPORGSELSSTRATEGI:
— Stimulere samlede efterspgrgsel
— Switch fra privat til off. forbrug

Omfordeling af arbejde

2. REDUKTION/OMFORDEDELING AF ARBEJDSUDBUD
— Tidlig tilbagetreekning (efterlen, overgangsydelse)
— Kortere arbejdstid, lzengere ferie
— Orlovsordninger (f.eks. foreeldreorlov, uddannelsesorlov)

Konkurrenceevne/uden-
landsk efterspgrgsel

3. KONKURRENCEEVNE/EKSPORTSTRATEGI
— Devalueringer
— Lentilbageholdenhed, indkomstpolitik
— Lavere selskabsskatter/sociale bidrag/subsidier

Strukturpolitik

4. AKTIVERING/ OPKVALIFICERING
— Uddannelse, omskoling, jobtreening
5. MARKEDS/INCITAMENT-STRATEGI
— Lenstruktur: Lavere mindstelgn
— Steerkere incitamenter til at arbejde
— lavere understgttelse, afkortning af dagpengeperiode,
— strengere krav for ret til dagpenge
— skattefradrag/lavere skat for folk i arbejde
— Mere fleksible afskedigelsesregler
— Mere fleksible arbejdstidsregler
6. SUBSIDIER
— Tilskud til servicearbejde (f.eks. hjemmeservice)
— Lavere moms pa visse serviceydelser
7. STAERKERE KONTROL/ST@GRRE KRAV
— Steerkere radigheds- og mobilitetskrav
— Pligt til at arbejde for understettelsen

Kilde: Goul Andersen (2002:

65).
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efterspgrgsel efter arbejdskraft — selv om den
er drevet af hgjere eksport — vil ikke Igse pro-
blemet. I stedet for at bringe de ledige i ar-
bejde vil efterspgrgslen udlgse stigende lgn-
ninger, med mindre man samtidig lgser
»strukturproblemerne« péa arbejdsmarkedet.
Det skal understreges, at begreberne »struk-
turledighed« og »strukturproblemer« blandt
beslutningstagerne var ret uskarpe, tvetydige
og rummelige — netop deri 14 en del af for-
klaringen pa deres gennemslag. Men opfat-
telsen bevaegede sig klart i retning af den for-
staelse af strukturproblemer, der vandt frem i
nye gkonomiske teorier, og som senere blev
kanoniseret i OECD Job Study fra 1994 (Go-
ul Andersen, 2002; Albrekt Larsen og Goul
Andersen, 2003; Torfing, 2004).

Det nye var, at den »naturlige ledighed« ikke
blev skgnnet til at vere 2, 3 eller 4 procent,
men tet pa den eksisterende ledighed i om-
egnen af de 10 procent. Skulle man lengere
ned, krevede det reformer, der kunne lgse
»strukturproblemerne« péa arbejdsmarkedet.
Strukturproblemer kunne vere af flere slags.
OECD (1994,1997) fremhavede de hgje
mindstelgnninger i forhold til de svageste
gruppers kvalifikationer. Dernast kunne
langvarige og genergse ydelser for de ledige
begranse jobsggningen eller fa de ledige til
at sette en for hgj »reservationslgn« — den
mindste lgn, de ville acceptere for at komme
i beskeftigelse. Utilstreekkelig faglig og geo-
grafisk mobilitet kunne — igen sammen med
genergse ydelser — give andre matchingpro-
blemer (»flaskehalsproblemer«), hvor man-
gel pa arbejdskraft pa nogle omrader samek-
sisterer med hgj ledighed pa andre.

Samtlige disse mekanismer bidrager til, at ar-
bejdsgiverne allerede pa et hgjt ledighedsni-
veau begynder at konkurrere om den arbejds-
kraft, de har brug for, ved at byde lgnninger-
ne op. Der udlgses séledes store lgnstignin-
ger allerede ved en temmelig hgj ledighed.
Og strukturel ledighed defineres af f.eks. OE-
CD netop som den laveste ledighed, der er

forenelig med uzndret Ignstigningstakt.” Det
er den »naturlige ledighed«, som man ikke
kan komme under — uden at @ndre pa struk-
turerne.

Forskellige beregninger frem til midten af
1990’erne anslog typisk den strukturelle le-
dighed til 8-10 pct., i et enkelt tilfelde 11 pct.
(Finansministeriet, 1996: 86). Dvs. en hgj-
konjunktur ville kun reducere ledigheden til
dette niveau. Faldt ledigheden yderligere, vil-
le det fgre til sterkt forhgjede lgnstigninger,
der ville kvele opsvinget. Denne problem-
forstaelse indebar, at arbejdsmarkedspolitik
blev et afggrende element i den generelle
gkonomiske politik.

Inden for gkonomisk teori har man altid kun-
ne finde en skole, der hevdede, at ledigheden
var mere betinget af udbudsproblemer end
efterspgrgselsproblemer (jf. Asmussen i dette
nr.), men »udbudsskolen« 14 i artier under-
drejet og blev knapt respekteret. Det interes-
sante er, hvorledes denne forstaelse pludselig
blev revitaliseret og forméede at etablere en
betydelig konsensus blandt danske policy eli-
ter omkring problemets »natur«.

Fra gkonomisk teori til policy muligheder
I de officielle udredninger starter strukturle-
dighed med at blive italesat i Det @konomi-
ske Réds forarsrapport fra 1988 (Det @kono-
miske Réad, 1988), dog i lidt forsigtige ter-
mer. Radet havde bl.a. hentet inspiration i
nye diskussioner om ledighedens »hystere-
sis« (Blanchard og Summers, 1986) —ten-
densen til, at hgj ledighed bliver vedvarende
bl.a. pga. tab af kvalifikationer — og i »insi-
der/outsider teori« (Lindbeck og Snower,
1988), der beskrev muligheden for, at stabilt
beskeftigede kunne opna lgnforbedringer
trods stor ledighed pga. mekanismer og regu-
leringer, der afskarer de ledige fra de be-
skeftigedes arbejdsmarked og dermed ogsa
for muligheden for at underbyde de allerede
beskaeftigede Ignmaessigt.
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Et ar senere — i forbindelse med fremlaeggel-
sen af KVR-regeringens store gkonomiske
plan — fulgte regeringen (1989) op med en
»Hvidbog om arbejdsmarkedets strukturpro-
blemer«. Det kom der ikke noget ud af. Men
i december 1991 besluttede et enigt Folketing
sa at nedsztte ‘Udredningsudvalget om ar-
bejdsmarkedets strukturproblemer’ — ogsa
kaldet Zeuthen-udvalget — hvor hovedorgani-
sationerne pa arbejdsmarkedet blev repre-
senteret sammen med Amtsradsforeningen
og Kommunernes Landsforening. Udvalget
indeholdt ogsé 8 uathangige sagkyndige og
blev betjent af et stgrre sekretariat ledet af Fi-
nansministeriet, som undervejs fik bistand
fra et betydeligt antal medarbejdere i en rek-
ke ministerier.

I dette hurtigt arbejdende udvalg (arbejdet
startede 22. januar, og rapporten foreld i juni
1992) naede organisationerne til enighed om
at forsta ledigheden som (overvejende) struk-
turel:

»Vanskelighederne med at nedbringe ledigheden har
fort til synspunktet om, at ledigheden pé laengere sigt
bestemmes af strukturelle forhold i gkonomien, her-
under strukturen pa arbejdsmarkedet. Hvis det ved
gkonomisk-politiske indgreb sgges at bringe ledighe-
den ned under det niveau, der bestemmes af struktu-
relle bindinger i gkonomien, herunder pa arbejdsmar-
kedet, vil det fgre til hgjere Ignstigninger. Det vil re-
sultere i tab af arbejdspladser, og ledigheden vil der-
for pa leengere sigt vende tilbage til det strukturbe-
stemte niveau

... Stgrrelsesordenen af den strukturbestemte ledighed
er usikker, men det kan anfgres, at det gkonomiske
opsving i midten af 80’erne fgrte til hgjere Ignstig-
ninger og darligere konkurrenceevne ved et ledig-
hedsniveau pa 7-8 pct. af arbejdsstyrken:« (Udred-
ningsudvalget, 1992: 8-9).

Pa ét punkt var der ogsd enighed om lgsnin-
ger: En aktiv arbejdsmarkedspolitisk indsats
i samarbejde med arbejdsmarkedets parter,
orienteret mod regionale behov. Nogenlunde
samtidig arbejdede den sékaldte Socialkom-
mission (1991-1993), der blev udpeget i au-

gust 1991. Strukturledighed og »hysteresis«
(kaldt ledighedens »skraldeeffekt«) var ét af
de vigtige omdrejningspunkter, som ogsa
blev direkte koblet til en socialpolitisk méal-
setning. Her kritiserede man arbejdslgsheds-
felden ved langvarig forsgrgelse og talte for
at se pa mindstelgn eller »indslusningslgn«.
Endelig blev diagnosen om strukturproble-
mer bekreftet af Velferdskommissionen
(1995), der bl.a. pegede pa lgnsubsidier til
»hjemmeservice« som lgsning. I forhold til
litteraturen om policy paradigmer er det sam-
tidig interessant at konstatere, at en (nogen-
lunde) sammenfaldende problemforstaelse af
de tre kommissioner blev kombineret med
temmelig forskellige lgsningsmuligheder (jf.
ogsa figur 1).

Hvorfor blev strukturparadigmet bredt
accepteret af beslutningstagerne?

Ud fra ovenstaende kronologi tegner der sig
saledes et billede af, at skiftet fra et konjunk-
tur- til et strukturparadigme udspringer af den
stigende interesse for udbudssiden inden for
den gkonomiske videnskab — krydret med sti-
gende socialpolitisk bekymring. Der er heller
ikke tvivl om, at hovedstrgmmen i gkonomisk
teori drejede veek fra keynesiansk teori pd ma-
kroniveau over mod en stgrre vagt pa neo-
klassisk inspireret teori pa mikroniveau. Men
det kan ikke i sig selv forklare skiftet blandt
beslutningstagerne. Blandt politologer er po-
litikere og interesseorganisationer kendt for i
vid udstrekning at tage det, de kan bruge po-
litisk, og udelade resten. Det er da ogsa si-
gende, at den borgerlige regerings fokus pa
arbejdsmarkedets strukturproblemer, starten-
de med Hvidbogen fra 1989, faldt sammen
med bekymring over udviklingen i menings-
malingerne, som statsministeren mente, matte
forbedres ved at »genskabe dnden fra 1982«.

Omvendt er taktiske interesser eller legitime-
ring dog ikke hele forklaringen. Man kan
yderligere pege pa tre forhold, der har veeret
centrale forudsetninger for, at ideen om
strukturel ledighed sa hurtigt blev faelles tan-
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kegods for hele den danske policy elite:
Strukturparadigmet gav en forklaring pé en
anomali med hgje lgnstigninger i 1987, det
kunne forenes med parternes interesser, og
det muliggjorde en sammenkadning af gko-
nomiske og socialpolitiske hensyn.

For det fgrste er det en klassiker, at beslut-
ningstagere ikke blot keemper om interesser,
men ogsa prgver at finde ud af, hvordan ver-
den ser ud. Med Heclos bergmte udtryk »Po-
litics finds its sources not only in power but
also in uncertainty — men collectively won-
dering what to do ... Governments not only
‘power’ ... they also puzzle« (Heclo 1974:
305-6). Derfor er nye ideers gennemslag ofte
styret af, at beslutningstagerne har behov for
nye ideer, som kan forklare anomalier og re-
ducere usikkerhed (Blyth, 2002: 11) — og det
giver en s@rlig gennemslagsmulighed for de
paradigmer, der netop pa dét tidspunkt er til
radighed (Weyland, 2005; Béland, 2006).

Strukturparadigmet gav en plausibel forkla-
ring p4, at alle hidtidige strategier til bekaem-
pelse af ledigheden var slaet fejl, og i s@rde-
leshed pa den uventede afbrydelse af midtfir-
sernes hgjkonjunktur i 1987. At ledigheden
var faldet til et niveau, der 14 under det struk-
turelle niveau, gav en fremragende forklaring
pa, at lgnningerne begyndte at stige kraftigt i
1987 trods en hgj ledighed pa 8 pct. Peter
Birch Sgrensen (i 1992 medlem af Zeuthen-
udvalget og Personskatteudvalget, senere for-
mand for Det @Pkonomiske Rad) bemarker
20 ar senere (Berlingske Tidende, 25.8.2008),
at de hgje Ignstigninger netop var en »@jen-
abner« bade »for gkonomer, politikere og
parterne pa arbejdsmarkedet ... [At] lgnnin-
gerne eksploderede selv 1 en situation med
hgj ledighed og beherskede prisstigninger
(...) fik mange til at konkludere, at der var no-
get galt med strukturerne pa arbejdsmarke-
det, og begrebet ’strukturledighed’ fik sit
gennembrud.« Lgnstigningerne i 1987 blev
selve symbolet pa strukturledigheden og et

Figur 2: Dansk ledighed fra 1973 til 2008 og estimater for strukturel ledighed

14 (1987, 1993, 2008)
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Kilde: Registeret baseret ledighed fra Danmarks Statistik. Estimater for strukturel ledighed baseret pa Finans-

ministeriet (1996:86; 2008:132).
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fast referencepunkt i rapporter og redeggrel-
ser mv.

For det andet var diagnosen strukturledighed
nogenlunde forenelig med bade politiske in-
teresser og ideer hos de vigtigste politikere
og interesseorganisationer. Dels tillod dia-
gnosen som omtalt flere forskellige strategier
(markedstilpasning, aktivering/opkvalifice-
ring, lgnsubsidier/hjemmeservice), dels var
begrebet og diagnosen sa tilpas uprecis, at
den ogsa var forenelig med elementer af tid-
ligere tankegods hos de samme aktgrer. Som
en centralt placeret fagforeningsmand udtal-
te:

»Det (strukturledighed) var jo bare et ord. Dets ind-
hold var meget diffust, men det var ligesom noget,
man kunne samles omkring. Og sa kunne arbejdsgi-
verne sige, at der var noget galt med dagpengesyste-
met — med radighedskontrollen og dagpengenes
stgrrelse. Vi andre kunne sige, at der manglende kva-
lifikationstilpasning, og at man skulle stte ind med
aktiv uddannelses- og arbejdsmarkedspolitik« (citat
fra Torfing, 2004: 248).

Arbejdsgiverne ville gerne knytte strukturle-
dighed til en markeds/incitaments-strategi,
mens arbejderstagerne knyttede diagnosen til
en aktiverings/opkvalificeringsstrategi (jf. fi-
gur 1). Begge flgje kunne tilslutte sig skrap-
pere kontrol/stgrre krav til de ledige — lgn-
modtagersiden i bevidsthed om at have ind-
flydelse pa implementeringen. Termen »struk-
turledighed« var sa tilpas rummelig, at man
med lidt god vilje ogsa kunne indlese nogle
af de problemer, navnlig fagbevagelsen tidli-
gere havde kaldt strukturelle. Nogle beslut-
ningstagere havde neppe helt forstdet den
nyere faggkonomiske betydning. Snarere
blev »strukturproblemer« (ligesom »globali-
sering« nogle ar senere) en ritualiseret hen-
visning, der skulle udtales for at fa adgang til
det gode selskab.

For det tredje kunne diagnosen strukturledig-
hed ogsa knyttes til socialpolitiske diskurser
om, at den hidtidige indsats var utilstreekke-

lig. Det gjorde det hele mere spiseligt for tra-
ditionelle socialdemokrater. Hos Det Radika-
le Venstre var det en keerkommen lejlighed til
at mane baglandets borgerlgnstanker ende-
gyldigt i jorden. Marianne Jelved startede en
diskurs om »forsgrgerkultur« (Ugebrevet
Mandag Morgen 4.12.1995) — et begreb, der
ad omveje ma have sin oprindelse i den an-
gelsaksiske diskussion om »ath@ngigheds-
kultur« (Murray, 1984). Tidligere tiders fo-
kus pa at sikre de lediges gkonomiske tryg-
hed blev italesat som »passiv forsgrgelse«.
Hvis ledigheden var strukturel, matte den so-
cialpolitiske indsats handle om mere end
gkonomisk tryghed. Per definition ville en
kommende hgjkonjunktur jo ikke fjerne
strukturledigheden. Tvartimod var der til
strukturparadigmet knyttet en opfattelse af en
ond cirkel (»hysteresis«), hvor ledighed avler
mere ledighed pga. tab af kvalifikationer.

Kombineret med endnu en delvist ny for-
staelse af, at arbejde var den vigtigste kilde
til inklusion i samfundet, ledte sidstnevnte
resonnement nzrmest til en opfattelse af, at
et hvilket som helst arbejde er bedre end in-
tet arbejde — og en hvilken som helst aktive-
ring bedre end ingen aktivering. At std helt
udenfor arbejdsmarkedet blev set som en
uundgéelig vej til social marginalisering. I
hovedparten af 1990’ernes mange analyser
og rapporter skelnede man overhovedet ikke
mellem marginalisering pa arbejdsmarkedet
og social marginalisering (Goul Andersen,
1996). Det er saledes igjnefaldende, hvordan
ideerne om strukturledighed ogsé bliver ind-
bygget i socialpolitikken, og hvorledes dette
ledsages af nye italesttelser.

Objektiv virkelighed eller socialt
konstrueret problemopfattelse?

Det ligger i paradigmebegrebet, at ideer til-
deles en vigtig selvstendig rolle. I opposition
til en sddan fortolkning kunne man enten
hevde, at de nye ideer mest afspejlede ak-
tgrers interesser, eller at de nye tanker sim-
pelt hen var udtryk for en erkendelse af de
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problemer, som 1990’ernes politikere stod
overfor. I alt fald tidligere ville politologer
ofte halde til det fgrste, gkonomer til det sid-
ste. Skal ideer tillegges en selvstendig rolle,
ma det sandsynligggres, at ideerne faktisk far
aktgrer til at handle anderledes, end de ellers
ville have gjort ud fra deres interesser. Samt
at det nye paradigme ikke blot er selvindly-
sende afspejling af den objektive virkelighed
— at andre tolkninger var mulige.

For at starte med det sidste sd ville datidens
aktgrer formentlig selv pege pa, at reformer-
ne var foranlediget af nye problemer (f.eks.
som fglge af globaliseringen, jf. Velfards-
kommissionen, 1995) og/eller af bedre pro-
blemerkendelse — efter at alle hidtidige stra-
tegier var slaet fejl. Sadan oplevede aktgrer-
ne det. Men den nye problemerkendelse var
ikke s selvindlysende, at den var den eneste
teenkelige. Bade forestillingen om ledighe-
den som overvejende et strukturproblem og
forestillingen om »passiv forsgrgelse« som
kilde til social marginalisering hvilede pa et
relativt spinkelt grundlag.

I nyere policy teori er det en standardpointe,
at et problem fgrst bliver et problem, nér no-
gen definerer eller italescetter det som et pro-
blem. Derfor er der stigende forskningsfokus
pa den del af den politiske proces, hvor pro-
blemer »frames« eller italesattes, og hvor
den politiske dagsorden sazttes. Processen,
hvor beslutningstagere udvalger, hvilke pro-
blemer, der er vigtige og »behandlingskrae-
vende«, og hvor de danner kausalforstaelse
af problemernes beskaffenhed, foregar ikke i
den bla luft. Men den er heller ikke uafhzn-
gig af, hvilke briller man ser med: Sadanne
perspektiver eller paradigmer udpeger nogle
problemer som serligt vigtige og nogle ar-
sagsforstaelser som serligt indlysende.

Pa den gkonomiske side var to varianter
fremtreedende i den danske policy diskussi-
on. I én variant blev strukturledigheden for-
bundet med globaliseringen; i en anden lagde

man hovedvaegt pa incitamentsproblemer.
Nar det gelder globaliseringen, har man i
Danmark traditionelt tilsluttet sig det gkono-
miske standardsvar, at mere handel er gavn-
ligt for alle parter. Netop i starten af 1990’er-
ne var der dog stor opmarksomhed pa Asiens
»tiger-gkonomier« og den potentielle trussel
mod produktionen og beskaftigelsen i Euro-
pa — som allerede var i dyb recession. I den
bredere offentlighed var det en udbredt frygt,
at det ville blive umuligt at skabe arbejde til
alle. Selv blandt gkonomer begyndte nogle at
vakle lidt i troen. Frygten var, at der kunne
blive en ufagl®rt overskudsbefolkning uden
mulighed for beskeaftigelse, sa l&nge mind-
stelgnnen var sa hgj — og politisk realisme til-
sagde, at det sidste neppe lod sig @®ndre.

I den danske centraladministration udviklede
spgrgsmalet sig til en fejde mellem Finans-
ministeriet og Erhvervsministeriet, hvor
sidstnavnte s ledigheden som en mere lang-
varig effekt af den teknologiske udvikling og
globaliseringen (Erhvervsministeriet, 1997).
Derfor var det ngdvendigt med Igntilskud a la
hjemmeserviceordningen, hvis man skulle
have de lavtuddannede i beskaftigelse. I op-
position hertil argumenterede Finansministe-
riet for, at overledigheden blandt de lavtud-
dannede mest skyldtes almindelige konjunk-
turudsvingninger (Finansministeriet, 1997:
kap. 2), forsteerket af den sékaldte ‘gggeun-
geeffekt’, hvor lavtuddannedes jobfunktioner
i perioder med hgj ledighed overtages af me-
re veluddannet arbejdskraft.

Trods denne uenighed opfattede man dog og-
sd i Finansministeriet ledigheden som struk-
turel. Her var man blot mere fokuseret pa de
indenlandske mekanismer (Finansministeri-
et, 1997, kap. 2). Bl.a. blev det utilstraekkeli-
ge gkonomiske incitament til at arbejde et fo-
kusomrade, styrket af flere undersggelser,
der paviste, at mange havde en temmelig be-
grenset gkonomisk gevinst ved arbejde
(Smith og Pedersen, 1995, 1998; Finansmini-
steriet, 2002). En sddan diagnose udstak igen
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et politisk handlingsrum, hvor flgjene kunne
levere hver deres lgsning. I en borgerlig optik
var en naturlig lgsning at forbedre det gkono-
miske incitament ved at sk@re i de sociale
ydelser. Det var dog ikke acceptabelt for ven-
stresiden af det politiske spektrum, hvis me-
re »defensive« alternativ blev strammere ré-
dighedsforpligtigelser og @get kontrol af de
ledige.’

Ogsé denne forklaring pa strukturel ledighed
var dog kontroversiel. Problemet er bl.a., om
den incitamentstruktur, der blev sa grundigt
beskrevet i 1990’erne, reelt genererer negati-
ve incitamentseffekter, som »ansvarlige« re-
geringer ngdvendigvis ma ggre noget ved.
Faktisk havde empiriske studier ofte sveart
ved at finde en entydig sammenh&ng mellem
gkonomiske incitamenter ledighed. Pa ma-
kroplanet fandt enkelte internationale studier
en (svag) sammenhang. Men selve dagpen-
geniveauet syntes ikke sa afggrende, og selv
nar det gelder beskyttelsen mod afskedigel-
ser, var det typiske svar, at det havde ringe ef-
fekt pa ledighedens omfang, men derimod
indflydelse pa ledighedens sammenstning
(se Goul Andersen, 2003 for oversigt). Stgrst
enighed var der om, at dagpengeperiodens
leengde har betydning — og det var ogsa der,
man tog fat.

Test pa mikroniveau bl.a. ved hjalp af sur-
veydata er mere sjeldne og peger i forskelli-
ge retninger (Gallie og Alm, 2000). Generelt
synes incitamentseffekter hyppigst bekraftet
i de angelsaksiske lande, mens de har varet
svaerere at dokumentere i Skandinavien
(Eriksson, Jensen og Pedersen, 1999; Bolin-
der, 1998; Bach, 1999; Clement og Goul An-
dersen, 2006; Rosdahl, 2006). Danske studi-
er har pavist en sammenhang mellem gkono-
miske incitamenter og overgang til beskefti-
gelse blandt korttidsledige, men ikke blandt
langtidsledige (Albrekt Larsen, 2003a; Smith
og Pedersen, 2003). Kritikere har desuden
anfaegtet den underliggende antagelse om, at
ledige frit kan velge mellem ledighed og be-

skeftigelse, ligesom de har peget pa, at kort-
sigtede gkonomiske incitamenter méaske ikke
betyder s meget i forhold til de mere lang-
sigtede, navnlig ikke i et samfund med sa hgj
indkomstmobilitet som det danske. Endelig
har mere sociologisk orienteret forskning pe-
get pa betydningen af ikke-gkonomiske mo-
tiver til at arbejde, som netop synes meget
steerke i Skandinavien (Svallfors et al., 2001;
Albrekt Larsen, 2003b).

I bagklogskabens lys tyder den markant fal-
dende ledighed — f.eks. rundt regnet en halve-
ring fra 1994 til 1999 — pa, at niveauet for
strukturledighed var overvurderet i 1990’er-
ne. I et tilbageblik pa den danske udvikling
vurderer Det @konomiske Rad, at Finans-
ministeriets estimat for 1993 »forekommer
tvivlsomt« (2002:135), og at halvdelen af le-
dighedsfaldet fra 1993 til 2002 formentlig
blot ma tilskrives de bedre konjunkturer
(2002:133). Det Bkonomiske Rad fastholder
dog, at den resterende halvdel af ledighedsfal-
det formentlig skyldes forbedrede strukturer
pa arbejdsmarkedet. Radet tager mange forbe-
hold, men i samklang med den g@ngse opfat-
telse i 1990’erne indledes argumentationen
med, at »alene det faktum, at ledigheden i dag
er ca. 75.000 under niveauet i 1986, samtidig
med at lgnstigningstakten er vasentligt lave-
re, tyder pa, at der har varet strukturforbed-
ringer pa arbejdsmarkedet« (2002:133).

Det sidste argument er imidlertid problema-
tisk. Meget tyder nemlig pa, at de kraftige
lgnstigninger i 1987 ikke primert var et
symptom pa et »overophedet« arbejdsmar-
ked. Som pavist af Ibsen (1992) var lgnglid-
ningen forud for 1987—-overenskomsterne ik-
ke sarlig stor, og navnlig var den ikke gene-
rel, men begranset til enkelte sektorer. Lgn-
stigningerne blev primert udlgst ved over-
enskomstforhandlingerne. En alternativ tolk-
ning er, at lgnstigningerne primert ma fors-
tds som en »politisk lgnfest«, der blev neret
af, at 1987 var valgér, og at regeringen lige
siden overenskomstindgrebet i 1985 havde
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haft alvorlige problemer med vealgertilslut-
ningen (Goul Andersen, 1988). Allerede for-
ud for overenskomstforhandlingerne havde
regeringen lovet pane lgnstigninger til of-
fentligt ansatte, og fagbevagelsen havde
hérdt brug for at vise sin eksistensberettigel-
se efter det ydmygende regeringsindgreb i
1985. Politisk var der séledes tale om en unik
situation.

Alt i alt kan man darligt tale om, at der var
tvingende grunde til at acceptere strukturpa-
radigmet. Noget lignende kan siges om det
nye perspektiv pa social inklusion, der under-
stgttede strukturparadigmet: Langvarigt ledi-
ge var gennemgéende ikke sa socialt margi-
naliserede, som de ofte blev fremstillet (se
f.eks. Goul Andersen 2003). Men der var go-
de grunde til, at det nye policy paradigme og
dets iboende problemdiagnose fgltes overbe-
visende for hovedparten af de »ansvarlige«
aktgrer. Pointen er ikke, at man handlede
»forkert«, men det forekommer rimeligt at
tildele netop den »sociale konstruktion« af
problemet en betydelig selvst@ndig rolle som
forklaring. Man kan dérligt indkredse be-
stemte aktgrer som ophavsmand — der var
mange, og de arbejdede ikke ngdvendigvis
for at &ndre beslutningstagernes opfattelser —
men under alle omstendigheder kan det kon-
kluderes, at nye forstaelser bade hos uathan-
gige gkonomer og regeringens (is@r Finans-
ministeriets) embedsmend havde betydning.

Det kraver nzppe yderligere begrundelse at
konkludere, at forestillingen om strukturel le-
dighed har haft indflydelse pa policy-udvik-
lingen — ogsa selv om det i drene op mod
2008 mest blev i forbindelse med bekymring
for, om ledigheden nu var néet for langt ned.
Syretesten er dog, om forestillingen fér ak-
tgrer til at opleve deres interesser anderledes
og/eller til at handle imod tidligere tilkende-
givne preferencer. Her bidrog forestillingen
om strukturledighed utvivlsomt til at forkla-
re, hvorfor Socialdemokratiet og fagbe-
vaegelsen i 1990’erne kunne sluge en del

kameler sa som reduceret dagpengeperiode,
strammere radighedsregler og gget kontrol,
selv om det ma medgives, at man fik noget til
gengald, at man undgik det, der var verre
(nedskeringer), og at den lavere ledighed bi-
drog til at mindske de sociale omkostninger.

I forhold til Halls (1993) teori om paradig-
meskifte bgr det dog understreges, at struk-
turparadigmet i Danmark ikke betgd et rotalt
brud med fortidens instrumenter til bekem-
pelse af ledigheden. I perioden 1989-1992 af-
stod man konsekvent fra traditionelle tiltag
over for ledigheden (ogsad under henvisning
til andre problemer med »fine tuning« af fi-
nanspolitikken). Men bade som medvirkende
instrument i en »kick-start« af gkonomien i
1994 og siden har man brugt finanspolitiske
lempelser til at stimulere beskeftigelsen
(Goul Andersen, 2002; Asmussen, 2007) —
dog var der i 2004 tale om permanente skat-
telettelser. I starten af den socialdemokrati-
ske regeringsperiode fra 1993 greb man end-
da midlertidigt til at reducere arbejdsudbud-
det via overgangsydelse og orlovsordninger.

Der skete i Danmark et igjnefaldende para-
digmeskifte i synet pa ledigheden i arene fra
1988 til 1992. Set i forhold til den internatio-
nale litteratur er det bemarkelsesvaerdigt, at
det i Danmark skete som en »stille revoluti-
on«, og med en betydelig grad af konsensus,
ikke som en altomfattende konfrontation. Det
er samtidig karakteristisk, at de traditionelle
makrogkonomiske instrumenter ikke blev
smidt helt ud.

Men det nye paradigme fik afggrende betyd-
ning for sével arbejdsmarkedspolitikken som
den generelle gkonomiske politik i Danmark,
og det kom tidligere end i de fleste andre lan-
de. Nar det kunne lade sig ggre, skyldtes det
en akkumulering af darligere erfaringer — og
i serdeleshed en kobling til de overraskende
store lgnstigninger i 1987 samt en mulig kob-
ling til Socialdemokratiets arbejdsmarkeds-
og socialpolitiske malsaetninger. Det er i den
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forbindelse ogsa en vigtig pointe i forhold til
den teoretiske litteratur, at det nye paradigme
ikke dikterede én bestemt strategi. Tveerti-
mod var det indenfor rammerne af det nye
paradigme muligt at formulere flere forskel-
lige szt af strategier, som hver for sig var for-
enelige med vasentlige aktgrinteresser. En-
delig bgr nevnes en vis vaghed i begreberne,
der gjorde dem mere »rummelige« og mere
forenelige med tidligere tanker.

Noter

1. Disse termer henviser mere specifikt til synet pa
arbejdslgsheden end Asmussens brug af termerne
»keynesiansk« og »neoklassisk« paradigme i
nerverende temanummer. Desuden ville mange
af de aktgrer, der bekendte sig til strukturparadig-
met, neppe vedkende sig en »neoklassisk« opfat-
telse.

2. »Strukturel ledighed er det niveau for arbejdslgs-
hed, der er forenelig med konstant lgninflation
(non-accelerating wage rate of unemployment,
NAWRU), eller konstant prisinflation (non-acce-
lerating inflation rate of unemployment, NAIRU)
under de givne gkonomiske vilkar (egen overset-
telse jf.
http://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=2580).

3. Med skattelettelserne i 2003-04 tilkom en yderli-
gere variant, nemlig at malrette skattelettelser til
de beskaftigede.
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