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Dansk Okonomi efterar 2002

KAPITEL VIII

UDVIKLINGSTRAK OG BEHOV FOR
ANDRINGER I DANSK ARBEJDS-
MARKEDSPOLITIK

Analyserne og vurderingerne i kapitlerne II-VII af udviklingen
pa det danske arbejdsmarked i 1990’erne kan sammenfattes
som folger:

Siden 1993 er ledigheden faldet med 200.000 personer.
Konjunkturudviklingen kan forklare et fald pa 50.000-
100.000 personer, og en reekke ordninger (orlov, overgangs-
ydelse og efterlan), der reducerer arbejdsstyrken, har forar-
saget et fald pa op imod 50.000 personer. Resten af ledig-
hedsfaldet, dvs. 50.000-100.000 personer, ma derfor til-
skrives forbedrede strukturer i gkonomien.

De pracise arsager til strukturforbedringerne er svere at
identificere, men en raeekke elementer i den aktive arbejds-
markeds- og socialpolitik (opstrammet radighedsafprevning,
afkortning af dagpengeperioden, fjernelse af genoptjenings-
ret ved aktivering og ungeindsatsen) og decentralisering af
londannelsen, mé formodes at have bidraget.

Selvom der er flere positive traek i udviklingen, er der ogsa
identificeret en rackke problemer pa det danske arbejdsmarked:

Aktivering lever ikke op til sit formal, da de aktiveredes be-
skeeftigelsesmuligheder ved mange aktiveringsformer for-
verres.

Dagpengesystemet giver utilstraekkelige incitamenter til job-
sogning og til lendannelse, der fremmer beskeaftigelsen.
Udviklingen i arbejdsstyrken frem til 2010 er ikke tilstraek-
kelig til at made de demografiske udfordringer som folge af
flere &ldre i samfundet.

En stor gruppe personer i de erhvervsdygtige aldersgrupper
er stadig pa passiv overforselsindkomst.
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Kapitlet afsluttes med politikanbefalinger, der sigter pa at lase
de papegede problemer.

Siden 1993 er ledigheden i Danmark faldet kraftigt. Spergsma-
let er, hvilke forhold der har forarsaget denne udvikling, og i
hvilket omfang dansk gkonomis muligheder begrenses af, at
demografien pavirker arbejdsstyrken. Siden starten af 1990’er-
ne er der sket et gradvist omslag fra passiv til aktiv arbejds-
markedspolitik, der er udmentet gennem en rakke reformer,
startende 1 1994. Et centralt element i den aktive arbejdsmar-
keds- og socialpolitik har veret princippet om “ret og pligt” til
aktivering og uddannelse. Andringerne i politikken har her-
udover omfattet forkortelse af ydelsesperioden i dagpengesy-
stemet, fjernelse af genoptjeningsret ved aktivering og stram-
mere radighedsregler samt en sarlig indsats for unge ledige.
Der er sket @ndringer i kompensationsgraden ved ledighed for
unge kontanthjeelpsmodtagere og familier pa kontanthjeelp. Den
seneste justering af arbejdsmarkedspolitikken er sket i efteraret
2002 med reformen “Flere i arbejde”.

Ledigheden er faldet med over 200.000 personer siden 1993,
svarende til godt 7 pct.point. En vesentlig del af ledighedsfal-
det, 50.000-100.000 personer svarende til 2-3 pct. point, kan
tilskrives den gunstige konjunkturudvikling. Samtidig har en
reekke passive ordninger som orlov, overgangsydelse og efter-
lon draenet arbejdsstyrken og kunstigt reduceret ledigheden
med op imod 50.000 personer svarende til 1-1% pct.point. Den
resterende del af ledighedsfaldet, 50.000-100.000 personer
svarende til 2-3 pct. point, kan formentlig tilskrives de &ndrede
rammer pa arbejdsmarkedet. Andringerne i arbejdsmarkeds-
politikken har uden tvivl bidraget hertil, men ogsé decentrali-
sering af lgndannelsen — dvs. sterre sammenhang mellem
aflenning og virksomhedernes ekonomiske forhold — ma
formodes at veere en medvirkende faktor bag faldet i strukturle-
digheden.

Et tegn pa strukturandringerne pé arbejdsmarkedet er, at sam-
menhangen mellem lgnstigninger og ledighed, der er indarbe;j-
det i de makrogkonomiske modeller sisom ADAM og SMEC,
er brudt sammen. [ slutningen af 1990’ erne har lenstigningerne
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Kilde: Egne beregninger.

séledes veret systematisk mindre, end den historiske sammen-
hang har tilsagt, jf. figur VIIL.1. Dette kan veere et tegn pa, at
rammerne for arbejdsmarkedet er blevet forbedret.

Selvom meget tyder pa, at den aktive arbejdsmarkeds- og soci-
alpolitik som helhed har veret vaesentlig for faldet i strukturle-
digheden, har det ikke veeret muligt at satte tal pa de enkelte
elementers bidrag. Dette skyldes bl.a., at @ndringerne i poli-
tikkerne er blevet gennemfort som sammenhangende “pakker”,
hvor de enkelte elementer har underbygget og forsterket hinan-
den. Det er vanskeligt at forestille sig metoder, der med rimelig
praecision kan sette tal pa de enkelte delpolitikkers bidrag til
ledighedsfaldet.

Selvom der er betydelig usikkerhed forbundet med fastleeggelse
af strukturledighedens niveau, tyder meget pa, at den faktiske
ledighed for gjeblikket er taet pa strukturledigheden. Dette be-
tyder, at yderligere eftersporgselsdrevne ledighedsfald vil ud-
lose stigende inflationspres. Holdbare ledighedsfald kraever
derfor flere forbedringer af de arbejdsmarkedspolitiske ram-
mer.
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Lendannelsen er blevet mere decentral i takt med indferelse af
nye lensystemer, der medforer, at en storre del af lenudviklin-
gen bestemmes pa de enkelte virksomheder. Der er flere indika-
tioner af, at landannelsen i sterre omfang end tidligere afspejler
virksomhedernes gkonomiske forhold og medarbejdernes indi-
viduelle produktivitet. Analyser af den historiske aflonning af
virksomhedsspecifikke kvalifikationer og den individuelle gen-
nemsnits- og marginalskats pavirkning af lendannelsen tyder
p4, at individualiseringen af lendannelsen har storre betydning
11990’erne end i 1980’erne. Endvidere er der ogsa tegn pa, at
lonspredningeni 1990’ erne er steget pa de overenskomstomra-
der, hvor lensystemerne er &ndret i decentral retning.

De gunstige beskaftigelseseffekter af 1990°ernes aktive ar-
bejdsmarkeds- og socialpolitik er bemerkelsesvardige i lyset
af, at spredningen i den disponible indkomst ikke er gget. Dette
skyldes bl.a., at kompensationsgraden ved ledighed for store
grupper er fastholdt samtidig med, at princippet om “ret og
pligt” til aktivering og uddannelse blev indfert. Aktivering har
saledes medfert en mere effektiv radighedsafprovning af de
ledige, og dermed gjort det mindre attraktivt at modtage dag-
penge i lengere tid. Dette er i trdd med, at lediges jobsegnings-
indsats intensiveres lige for aktiveringstidspunktet, og at man-
ge ledige derved finder beskeeftigelse, inden de aktiveres. Pa
samme vis ma det formodes, at aktiveringen tilskynder til, at
nogle ledige med lille eller ingen reel interesse i at sté til radig-
hed forlader dagpengesystemet ved udsigten til aktivering (sor-
teringseffekt).

Selvom aktiveringsindsatsen har positive effekter ved at teste
lediges radighedsforpligtelse, ved at motivere til oget jobseg-
ning og ved, at de ledige sorterer sig efter graden af tilknytning
til arbejdsmarkedet, lever aktivering ikke op til sit egentlige
formal: at age aktiveredes beskaftigelsesmuligheder. Det er
konklusionen pa analyser af effekterne af aktiveringsindsatsen
over for de forsikrede ledige, som har gennemfort aktiverings-
forleb i sidste halvdel af 1990’erne. Analyserne viser, at visse
typer aktivering endda forvarrer de lediges muligheder for at
vende tilbage til beskaftigelse. Den negative effekt skyldes
forst og fremmest, at de aktiverede ikke sager job eller ikke far
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tilbudt job under aktiveringsforlgbet, og at den efterfolgende
opkvalificeringseffekt er begranset eller endda kan indsnaevre
jobsegningen efter aktivering.

Privat jobtrening er den eneste aktiveringsform, der eger ledi-
ges beskeftigelsesmuligheder, men virker hovedsagelig opkva-
lificerende pa de ledige, der opnar ansettelse pa normale vilkar
umiddelbart efter afsluttet jobtreening. Offentlig jobtrening
forringer beskaftigelsesmulighederne for alle undersegte grup-
per. Uddannelsesaktivering kan opkvalificere visse grupper,
men den negative fastholdelseseffekt under aktiveringsforlobet
betyder, at den samlede nettovirkning for individuelle beskeefti-
gelsesgrader er negativ.

I en samlet vurdering af aktiveringsindsatsen er det vigtigt, at
opkvalificeringseffekten sammenholdes med omkostningerne
ved aktivering, herunder fastholdelseseffekten. Det er forsegt
at sette tal pa nogle af de samfundsekonomiske konsekvenser
af aktiveringen. Et forsigtigt sken er, at aktiveringsindsatsen
under et koster samfundet netto 6 mia. kr. arligt, jf. tabel
VIIIL.1. Det er kun privat jobtraening, der giver samfundseko-
nomisk overskud, resten af aktiveringsordningerne giver under-
skud. Der er i beregningerne ikke taget hajde for en reekke mu-
lige positive effekter af aktivering pa arbejdsmarkedet (test af
radighedsforpligtelse, tilskyndelse til oget jobsegning og sorte-
ringseffekt). Selvom disse effekter matte vise sig at veere for-
holdsvis gunstige, @ndrer det ikke ved det forhold, at beskefti-
gelsesmulighederne for de ledige, der aktiveres, forringes. Hvis
der er andre formal med aktivering end at bringe ledige i be-
skeftigelse, eksempelvis at ege lediges selvverd og give dem
bedre mulighed for social kontakt, kan dette selvfolgelig pdvir-
ke vurderingen af aktiveringsordningerne.

Etandet problem ved den nuvaerende arbejdsmarkedspolitik er,
at dagpengesystemet ikke er indrettet hensigtsmaessigt. Der er
foregaet visse forbedringer i lobet af 1990’erne, eksempelvis
forkortelse af dagpengeperioden. Justeringerne har dog varet
betydeligt storre 1 kontanthjelpssystemet, hvor “Flere i arbej-
de” har medfert en vesentlig foregelse af tilskyndelsen for
personer pd kontanthjalp til at arbejde. Visse grupper pé dag-
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Tabel VIII.1 Samfundsmeessig fordele og omkostninger ved forskellige aktiverings-

ordninger for personer, aktiveret i 1998, nutidsveerdier 2002, mia. kr.

Privat Offentlig Uddannelses- Anden I alt
jobtrzening jobtrzening aktivering aktivering

Fordele 1,23 -0,77 -2,61 -2,03 -4,18
Ombkostninger 0,01 0,04 1,65 0,03 1,73
Nettogevinst 1,22 -0,81 -4,26 -2,06 -5,91

Anm.: Alle beleb er nutidsveerdier pr. 4. kvartal 2002 udtrykt i det tilsvarende prisniveau. Ved opgerelse

af nutidsvardier diskonteres med 6 pct. Fordelene ved en aktiveringsordning kan blive negative,
hvis beskeaftigelsesmulighederne reduceres som folge af aktivering, eksempelvis som folge af

indsnavret jobsegning efter aktivering. Se i evrigt anmarkning til tabel VL.12.

Kilde: Egne beregninger.

Haej jobmobilitet og
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penge har stadig kun beskedent gkonomisk incitament til at
tage imod arbejde til en lav len. Et andet problem ved bade
dagpenge- og kontanthjelpssystemet er, at staten beerer de ful-
de marginale omkostninger ved a&ndringer i ledigheden i form
af udgifter til dagpenge og kontanthjelp. Hvis arbejdsmarke-
dets parter medfinansierer de marginale omkostninger som
folge af @ndringer i ledigheden, vil parterne veegte hensynet til
beskeftigelsen hejere ved lonforhandlingerne.

De mangelfulde incitamenter til at soge beskaftigelse illustre-
res bl.a. af, at den geografiske mobilitet for beskeftigede og
ledige er meget lav. Analyserne viser, at den geografiske mobi-
litet i form af bopalsmobilitet i de seneste ar har varet afta-
gende, og at den i international malestok ligger i den lave ende.
Relativt lave afskedigelsesomkostninger i Danmark betyder
dog, at der er forholdsvis mange jobskift.

Ledige flytter sjeldent for at opna beskeeftigelse, og mod for-
ventning falder tilbgjeligheden til at flytte med ledighedsperio-
dens lengde. En del af forklaringen er den forholdsvis hgje
kompensationsgrad. En hgjere kompensationsgrad for de ledige
reducerer sédledes tilbegjeligheden til at finde beskaftigelse i
andre geografiske omrader vaesentligt mere end tilbgjeligheden
til af finde beskeftigelse lokalt.
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Udviklingen pa det danske arbejdsmarked i 1990°erne har be-
tydet omslag fra hej ledighed til mangel pé arbejdskraft. Ar-
bejdsstyrkefremskrivningen viser, at arbejdsstyrken kan vokse
med 22.000 personer i perioden 2001-10 og med yderligere
28.000 personer fra 2010 til 2020. Til grund for fremskrivnin-
gen ligger en raekke antagelser om fzerre personer pa fortids-
pension, en forbedret integration pa arbejdsmarkedet, en op-
bremsning i faldet i erhvervsfrekvensen for personer over 60
ar, og uendret arbejdstid for de beskeftigede, selvom det arli-
ge timetal historisk er faldet. Disse antagelser, der i nogen grad
kan siges at vaere optimistiske, betyder, at der 1 fremskrivnin-
gen er en beskeden vaekst 1 arbejdsstyrken til trods for, at den
demografiske udvikling isoleret set traekker i retning af et fald.
Det er samlet set vurderingen, at regeringens mal om, at ar-
bejdsstyrken skal vokse med 66.000 personer i perioden 2000-
10, ikke kan nds inden for de nuveerende rammer.

De pépegede problemer vedr. dagpengesystemet, aktiverings-
indsatsen og arbejdsstyrkens udvikling giver anledning til en
reekke politikanbefalinger. Kernen i forslagene er at

+ @ndre dagpengesystemet, sa tilskyndelsen til jobsegning og
ansvarlig lenudvikling forsteerkes under hensyn til ensket
om at bevare en ligelig indkomstfordeling,

» bygge videre pé princippet om “ret og pligt” til aktivering
og uddannelse, men sikre, at de aktiveredes beskaftigelses-
muligheder forbedres eller som minimum ikke forringes,

» pge erhvervsdeltagelsen for de 60-64 arige samt for indvan-
drere og deres efterkommere.

Den egkonomiske tilskyndelse til at arbejde kan forbedres ved
at indfere en aftagende profil i dagpengeydelserne over tid.
Hvordan aftrapningen konkret skal udformes, ma dog afvente
narmere analyser af virkningen péd beskeeftigelsen og de for-
delingsmassige virkninger af aftrapningen. Et sddant tiltag vil
ikke berare kortsigtsledige skonomisk, men give alle et aget
incitament til at finde arbejde.

Decentralisering af lendannelsen eger behovet for en reform af

dagpengenes finansiering, der palaegger arbejdsmarkedets par-
ter at baere en storre del af @®ndringen 1 dagpengeudgifterne,
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nar ledigheden @&ndres. Elementer af en sddan reform kan vaere
indferelse af karensdage for personer, der bliver ledige, og en
udvidelse af virksomhedernes betaling af dagpenge til afskedi-
gede medarbejdere.

Det er vanskeligt at se noget argument for, at virksomheder
skal betale dagpenge for de to forste ledighedsdage for a-kas-
semedlemmer, men ikke for personer, der ikke er medlem af en
a-kasse. Desuden kan en udvidelse af virksomhedernes G-dags-
betaling ventes at reducere omfanget af midlertidig hjemsen-
delse. I denne forbindelse skal det neevnes, at en finansierings-
reform godt kan udformes séledes, at arbejdstagernes og ar-
bejdsgivernes gennemsnitlige bidrag er uaendret, selvom det
marginale bidrag stiger. F.eks. kunne medlemsbidraget til a-
kasserne sattes ned i takt med indferelsen af karensdage. Lige-
ledes kunne virksomhedernes skatter nedsattes ved udvidelse
af G-dagsbetalinger.

Arbejdsmarkedsreformen “Flereiarbejde” reducerer omfanget
af aktivering, idet kravet om aktivering i 75 pct. af tiden i ak-
tivperioden afskaffes. I stedet indfares der dog et krav om, at
de ledige efter det forste ledighedsér skal aktiveres hver gang,
de har veret i seks maneders sammenhangende passiv for-
sorgelse. Der er med andre ord ikke @ndret pé princippet om,
at alle ledigeiaktivperioden lebende skal aktiveres. Der er ikke
lagt op til en reform af indholdet af aktivering.

Pébaggrund afanalyserne i rapporten anbefales en gennemgri-
bende revision af de enkelte aktiveringstypers indhold og om-
fang, der er mere vidtgdende, end der er lagt op til i “Flere i
arbejde”. Der ber i meget hajere udstraekning fokuseres pa tid-
ligt 1 ledighedsforlabet at stotte de lediges jobsegning og for-
pligte dem langt mere i jobsegningsprocessen. Erfaringer fra
andre europiske lande viser, at selv simple jobsegningskurser
ofte har gavnlig virkning. Der er i s@rlig grad positive effekter
af ordninger, hvor der stilles minimumskrav til jobsegningsak-
tiviteterne kombineret med sanktionsmuligheder i form af fra-
tagelse 1 dagpengene i en periode, hvis jobsegningskravene ik-
ke tilfredsstilles. Sddanne ordninger har ingen fastholdelsesef-
fekt, og de virker direkte i retning af at ege graden, hvormed de
ledige stér til rddighed for arbejdsmarkedet. Samtidig er disse



Offentlig jobtraening
ber afskaffes, hvis
det ikke kan gores
bedre

Uddannelses-
aktivering har kun
virkning for
bestemte grupper

Lebende uvildige
effektevalueringer
efterlyses

ordninger formentlig forholdsvis billige at anvende, og de har
ikke vaesentlige fordelingsmaessige konsekvenser.

Der kan ikke spores nogen positive effekter af offentlig job-
treening pa beskeaftigelsessituationen for de aktiverede ledige.
Tvertimod er der en kraftig fastholdelseseffekt under aktive-
ringsforlgbet, og efterfolgende har de aktiverede darligere be-
skeeftigelsesmuligheder, end hvis de ikke var blevet aktiveret.
De aktiverede i offentlig jobtraening, der har held til efterfol-
gende at finde beskeeftigelse, er tilmed ansat i kortere tid, end
hvis de ikke var blevet aktiveret. Dette ma give anledning til at
overveje, hvordan offentlig jobtreening kan forbedres, herunder
hvilke elementer i ordningen der kan bygges videre pa. Det
samfundsekonomiske nettotab ved offentlig jobtraening i den
nuverende form er knap 1 mia. kr. arligt, jf. tabel VIIIL.1.

Uddannelsesaktivering er den klart mest anvendte aktiverings-
type, men det er kun for kvinder, faglerte og fa aldersgrupper,
at der viser sig en opkvalificerende effekt heraf. Samtidig er
der altid en kraftig negativ fastholdelseseffekt, saledes at der
for alle grupper er en samlet negativ virkning pa den individu-
elle beskeeftigelsesgrad afuddannelsesaktivering. Uddannelses-
aktiveringen ber derfor omlegges eller reduceres. Uddannel-
sesaktivering ber ngje mélrettes, sd den opkvalificerer ledige
med henblik pa beskaftigelse. Det betyder sandsynligvis, at
tilbuddene i forhold til i dag skal vaere leengerevarende, have et
starre fagligt indhold og i hejere grad erhvervsrettes. Isar for
de darligst kvalificerede ledige er der behov for uddannelser af
laengere varighed, hvis beskeeftigelsesmulighederne for denne
gruppe skal laftes.

Resultaterne vedrarende effekterne af aktiveringen af de for-
sikrede ledige er skuffende, men de er i trad med erfaringerne
med aktiv arbejdsmarkedspolitik i mange andre europaiske
lande. Ennyere international undersagelse konstaterer, at man-
ge aktiveringsordninger i Europa fra politisk side er indfert
uden viden om effekterne, og den efterlyser et tettere samar-
bejde mellem politikere og uathangige forskningsinstitutioner,
séledes at der kan foretages uvildige effektevalueringer af akti-
veringsindsatsen. Eksempelvis er der i Sverige oprettet et insti-
tut for evaluering af arbejdsmarkedspolitik (IFAU). I lyset af,
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at Danmark er et af de lande i Europa, der i pct. af BNP bru-
ger flest ressourcer pa aktiv arbejdsmarkedspolitik, er det i hej
grad ogsa pakravet lgbende at fa foretaget uvildige effekteva-
lueringer suppleret med cost-benefit-analyser, saledes at poli-
tikken kan tilrettelaegges mest hensigtsmeessigt.

Bestrabelserne pa at oge arbejdsstyrken kan med fordel tage
udgangspunkt i det forhold, at der i de kommende &r vil vere
en vaekst i antallet af personer over 60 ar samt i antallet af ind-
vandrere og deres efterkommere i Danmark. Da det netop er
disse grupper, der har en erhvervsfrekvens betydeligt under
gennemsnittet, vil det veere naturligt at malrette indsatsen mod
dem.

Fertidspensionssystemets opgave er at tage hand om personer,
der af den ene eller anden grund mister erhvervsevnen. Perso-
ner i den arbejdsdygtige alder med fuld erhvervsevne bar som
udgangspunkt ikke kunne modtage offentlige overferselsind-
komster, og efterlonsordningen ber derfor afskaffes. Efterlon-
nen opfylder saledes ikke leengere sit oprindelige formal, der
var at sikre nedslidte, iser ufaglaerte, mulighed for at forlade
arbejdsmarkedet omkring 60 ars alderen. Personer mellem 60
og 65 ar, der er nedslidt efter mange ar pa arbejdsmarkedet,
ber naturligvis have en mulighed for at forlade arbejdsmarke-
det — ligesom andre i den arbejdsdygtige alder med nedsat
arbejdsevne.

Fartidspensionen skal sikre de nedslidte personer et acceptabelt
forsergelsesgrundlag. Administrationen af det nuverende for-
tidspensionssystem er sandsynligvis pavirket af eksistensen af
bl.a. efterlon, og det er tenkeligt, at kriterierne for tildeling af
fortidspension skal tages op til revurdering, i forbindelse med
en afskaffelse af efterlonnen. Det er vigtigt, at politikerne for-
holdsvis hurtigt annoncerer, hvordan de fremtidige rammer for
fortidig tilbagetrakning bliver udformet. Herved bliver det mu-
ligt for de erhvervsaktive grupper at planlegge deres tilba-
getraekning fra arbejdsmarkedet. En afskaffelse af efterlennen
bar ske over en begraenset arrakke, og yngre personer, der som
folge heraf ikke vil kunne ga pa efterlon, og som har indbetalt
efterlonsbidrag, skal naturligvis have de indbetalte bidrag
tilbage.



Stort potentiale i at
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Befolkningsudviklingen i de kommende ar betyder, at der er et
stort potentiale for vaekst i arbejdsstyrken ved at forbedre inte-
grationen af indvandrere og deres efterkommere pa arbejds-
markedet. Analyserne viser, at indvandrernes generelt lavere
erhvervs- og beskaftigelsesfrekvenser primeert dekker over, at
de gennemsnitligt har betydeligt lavere uddannelsesniveau og
mindre erhvervserfaring. Dertil kommer, at en langt sterre an-
del af indvandrerne er pa kontanthjelp, end tilfeeldet er for be-
folkningen som helhed, hvilket ager samspilsproblemerne for
gruppen set under et. En foregelse af indvandreres erhvervs-
frekvens fordrer séledes forst og fremmest, at gruppens kvali-
fikationer forbedres. Dette ber ske i form af uddannelse, der
klart styrker mulighederne pa arbejdsmarkedet. Endvidere kan
ogsa ordninger, der medvirker til at overvinde indtraedelsesbar-
rieren til arbejdsmarkedet, virke positivt. Sidanne ordninger
kan veere jobtrening, virksomhedspraktik eller lignende.
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