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Hvorfor Aktivering?

Et essay om den aktive arbejdsmarkedspolitik i Danmark

Af

Torben Trances'
Rockwool Fondens Forskningsenhed

Danmark er et af de lande i verden, som bruger flest midler pa aktiv arbejdsmarkedspolitik. De 16
mia. kr., som Danmark brugte i 2012, er omkring tre gange sa meget som det gennemsnitlige
OECD-Iland bruger, og det dobbelte af, hvad et land som Tyskland bruger. Er denne store satsning
pa aktivering alle pengene verd, star effekterne mal med omkostningerne? Det diskuteres i papiret
her. Det diskuteres ogsa, hvad formalet med aktivering er. Er det beskeeftigelsesfremme alt
sammen, eller spiller sociale og fordelingsmeessige hensyn ogsa en rolle?

! Kristian Hedeager Bentsen, Rockwool Fondens Forskningsenhed, takkes for assistance med analyser. Signe Hald
Andersen, Eskil Heinesen, Bent Jensen og Jesper J. Kiihl har bidraget med kommentarer og information. Endelig takkes
professor Peter Birch Serensen, der tilsvarende har kommenteret manuskriptet.



1. Introduktion

Den danske arbejdsmarkedsmodel har ikke vaeret statisk pa noget tidspunkt, men andret sig meget
fra arti til arti. Den seneste store byggeklods, der er kommet til modellen, er den aktive
arbejdsmarkedspolitik, som for alvor blev implementeret i anden halvdel af 1990’erne. Overordnet
er formalet med den aktive politik at bidrage til, at Danmark kan kombinere hgje sociale ydelser og
beskeden indkomstulighed med en ekonomisk udvikling, som fastholder landet blandt de rigeste i
verden.

Kombinationen af relativ hej skonomisk deekning ved ledighed og let adgang for
virksomhederne til at afskedige medarbejdere skaber som udgangspunkt et fleksibelt arbejdsmarked
med mange jobskift, mange job&bninger og mange, som er ledige kort tid; alt sammen potentielt til
gavn for bade lenmodtagere og virksomheder. Den aktive arbejdsmarkedspolitik skulle sa via
lobende radighedstest pa den ene side og omskoling og opkvalificering af de ledige pa den anden
side sikre hurtigere og bedre match mellem de mange abne job og de ledige personer og dermed
lette tilpasningen; gore tilpasningstiderne kortere og hajne kvaliteten af matchene mellem
arbejdskraft og job.? Det forventede resultat: hajere beskaftigelse og bedre indkomstudvikling end
ellers!

Er det sa det, vi fik, da den danske model blev udvidet med endnu en byggeklods, den staerke
satsning pa aktivering? Og er det stadig det, vi far? Det ligger uden for mulighederne i papiret her at
besvare disse vigtige spergsmal endegyldigt. Her er det tanken at rejse en diskussion af den danske
model i almindelighed og betydningen af den aktive arbejdsmarkedspolitik i serdeleshed, baseret
pa de seneste 15 ars erfaringer. Hvordan er det gaet, kunne det teenkes, at modellen ogsa kunne have
sine svage sider, at den ikke kun leser, men méske ogsa skaber ekonomiske problemer? Ikke
nedvendigvis fordi der bruges for mange penge (hvad der i sig selv kan virke forvridende), men
maske fordi pengene bruges forkert. Osv.

Erfaringerne fra de seneste 15 ar med aktiv arbejdsmarkedspolitik giver i hgj grad anledning til
at overveje, om Danmark har fundet den rigtige made at gore tingene pa. Bade hvad angéir den
storre deltagelse pa arbejdsmarkedet, og hvad angér en mere vaekstpraeget og tilpasningsduelig
ekonomi, er der ikke meget, som peger pa, at den aktive arbejdsmarkedspolitik samlet set har
bidraget med det, der skal til, for at landet kan bliver ved med at ligge i top velstandsmassigt

samtidig med, at incitamenterne til at uddanne sig og tjene penge ikke gor det.

? Hoj daekning ved ledighed geelder forst og fremmest lavere lonnede, som s& ogsé er dem, der aktiveres mest.



Den aktive arbejdsmarkedspolitik har en positiv effekt pa beskeeftigelsen samlet set. Det tyder
alt pa. Men den marginale effekt af langt den overvejende del af indsatsen er meget begrenset.
Hvad den gennemsnitlige effekt er af de 16 mia. kr., som Danmark bruger om aret pa aktivering i
disse ar, er sverere at afgore. Der er aktive programmer, som har negativ effekt, og der er
programmer, som har positiv effekt ogsa set i forhold til, hvad programmerne koster. Men de ekstra
arbejdspladser, som de sidste mia. kr. brugt pa aktivering afstedkommer, er dyrt kebte for langt den
overvejende del af programmerne.

Det paradoksale er, at de mest virksomme programmer er dem, som er bedst til at skremme
folk vaek, dvs. fa de arbejdslese til at forlade ledighed, inden de begynder pa det pagaeldende
program, samt programmer som direkte handler om at intensivere denne motivationseffekt via
vejledning og jobsegningsassistance. Mens der nemlig er solidt empirisk belaeg for en jobsege-
motiverende effekt af den aktive arbejdsmarkedspolitik, har det omvendt vist sig vanskeligt at
dokumentere en ekonomisk signifikant beskaftigelseseffekt af selve deltagelsen i de aktive
programmer. Der er dog ikke s mange rigtigt overbevisende studier af selve programeffekten.

Med hensyn til at fremme en dynamisk og tilpasningsduelig ekonomi er det heller ikke let at
finde vidnesbyrd om, at Danmark med den aktive arbejdsmarkedspolitik har bragt sig i en gunstig
situation: Produktivitetsudviklingen har varet ringe, lonstigningerne heje siden midt i 1990’erne, og
Danmark har indtil videre klaret den igangvarende skonomiske krise dérligere end vores
nabolande. Den meget kraftige satsning pa aktiv arbejdsmarkedspolitik — vi bruger langt mere end
de fleste andre lande pa aktivering — har ikke forskanet os for en meget negativ
beskeftigelsesudvikling siden 2008.

Politikerne ved formentlig godt, at store dele af den aktive indsats ikke tjener sig hjem rent
okonomisk via dens beskeftigelseseffekt. Sa nér den aktive arbejdsmarkedspolitik i det store og
hele viderefores pd samme niveau, kunne det skyldes, at politikerne betragter den aktive politik som
noget, der mere overordnet styrker vores ekonomi; stimulerer tilpasning og dynamik som
kompensation for, at de ekonomiske incitamenter ikke er sa sterke. Som antydet er det ikke s
oplagt, at den store satsning pé aktivering har vaeret behjalpelig her, men det spiller helt sikker en
ikke uvesentlig rolle for den brede politiske tilslutning til den aktive arbejdsmarkedspolitik.

En anden narliggende grund til den politiske opbakning til den aktive arbejdsmarkedspolitik
kunne vere, at den ogsa tjener sociale og fordelingsmassige hensyn. Den aktive indsats har et
element af gkonomisk omfordeling i sig. Den mindsker den ulighed, som folger af ledighed, som vi

skal vende tilbage til — og, om ikke andet, sa forskyder den fordelingen af nogle af samfundets



ressourcer over mod personer med lavere indkomster. Endelig har den aktive indsats positive
sociale konsekvenser sdsom at reducere kriminalitet, at mindske social isolation og andet. Og det er
maske her, at grunden skal findes til, at et land som Danmark leegger sé stor veegt pa et sterkt aktivt

element i sin arbejdsmarkedspolitik.

2. Den aktive indsats gor sit indtog

Siden 1980’erne, men navnlig fra midten af 1990’erne og frem, har det offentlige investeret massivt
i den aktive arbejdsmarkedspolitik, der via forskellige instrumenter sigter mod at bringe ledige pa
arbejdsleshedsdagpenge eller kontanthjelp i beskaftigelse hurtigt. Denne tendens folger en almen
bevegelse i de mest udviklede industrilande.

Blandt instrumenterne i den aktive arbejdsmarkedspolitik, der administreres af de kommunale
jobcentre, er de tilbagevendende radighedssamtaler, offentlig og privat tidsbegranset ansettelse
med lentilskud, virksomhedspraktik samt vejledning og uddannelse, der gér i et spend fra korte
vejlednings- og afklaringsforleb til leengere forleb med ordinzer uddannelse.

Bag indsatsen ligger dels en test af rddighedsforpligtelsen, der er en nedvendig forudstning
ved en almindelig offentlig arbejdsleshedsforsikring/kontanthjaelpssystem,’ dels ambitionen om at
skabe et mere effektivt arbejdsudbud via uddannelsesleft, afdekning af de aktuelle jobmuligheder
og motivering af de ledige til intensiveret jobsggning. Herigennem tilstrebes det, at ogsa ledige,
som ikke finder job igen hurtigt, bibeholder en tilknytning til arbejdsmarkedet.

12012 var det danske aktiveringsbudget pa omkring 16 mia. kr., og i &rene for 14 udgifterne pa
samme niveau (15-16 mia. kr.), hvilket rundt regnet svarer til knap 1 % af BNP.

Malt i forhold til BNP er der intet andet land inden for OECD, der bruger s& meget pa den
aktive arbejdsmarkedspolitik. Til sammenligning bruger Danmark i dag betydeligt mere end bade
Norge og Sverige og ogsé mere end et land som Tyskland; i &rene inden krisen brugte Sverige dog

nogenlunde det samme pé aktivering som Danmark. Stadig mélt i forhold til BNP ligger de danske

3 Om kravet om radighed har vzret effektueret tilstraekkeligt skarpt, har veeret et tilbagevendende emne i den offentlige
debat om de arbejdslese, lige siden den forste a-kasselovgivning blev indfert i 1907 (Jensen, 2008). Undtagelsen var
1960’ernes gyldne ar med fuld beskaftigelse, hvor fagbevagelsen og Socialdemokratiet mod slutningen af tiaret rejste
krav om en fuldsteendig kompensation ved ledighed, i gvrigt uden de store indsigelser fra den davaerende borgerlige
opposition (ibid.). Antagelsen var, at alle enskede et arbejde, og at ledighed var en samfundsskabt social begivenhed,
der kraevede fuld kompensation. I denne situation var der ikke brug for en streng kontrol af radigheden, blev det
vurderet.



udgifter til den aktive arbejdsmarkedspolitik pa et niveau, der er naesten tre gange sa hejt, som det
OECD-landene i gennemsnit bruger p4 en aktiv arbejdsmarkedspolitik.*

Figur 1 gengiver udviklingen i ressourceforbruget pa den aktive og passive
arbejdsmarkedspolitik siden midten af 1980’erne. Bag stigningen fra slutningen af 1980’erne til
1993-94 ligger en pavirkning fra konjunkturerne, hvor ledigheden kulminerede omkring 12 %.
Mere afgerende for stigningen i udgifterne til den aktive del af politikken var imidlertid en generel

opprioritering af aktive instrumenter fra 1990 og frem, serligt efter arbejdsmarkedsreformen i 1994.

Figur 1. Udgifter til aktive og passive arbejdsleshedsprogrammer i Danmark som andel af BNP,
1986-2010.
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Kilde: OECD.

Anm: Udgifter til hhv. aktive og passive programmer stammer fra OECD’s klassificering, hvor der i dette papir benyttes
en afgransning, sa posterne 1.1, 2, 3, 4 og 7 indgar i de aktive udgifter, og post nr. 8 alene indgér i de passive udgifter
(se http://www.oecd.org/employment/emp/42116566.pdf).

I begyndelsen af 1990’erne var der med op mod 350.000 registrerede fuldtidsledige stadig stor
opmarksomhed om at begranse arbejdsudbuddet. I sidste halvdel af 1990’ erne begyndte forstaelsen
af arbejdsudbuddets betydning for beskeeftigelsen imidlertid at andre sig: @get arbejdsudbud vil pa
sigt skabe aget beskaftigelse — og ikke oget ledighed, sdidan som synet ellers havde varet pa den
sag i 1970’erne og 1980’erne.

Fra 1994 og frem sker der séledes en klar opprioritering af de aktive elementer i

arbejdsmarkedspolitikken bade absolut, men navnlig relativt til den passive arbejdsmarkedspolitik

* De @konomiske Réd, 2012.



bestaende af overforselsindkomster. Dette forhold illustreres af, at udgifterne til den aktive politik
blev fastholdt pa et niveau lige over 1 % af BNP selv efter, at konjunkturerne vendte, og ledigheden
faldt til ca. 5 % frem mod artusindskiftet, hvor indsatsen er pa sit hejeste. Her er udgifterne til den
aktive indsats nasten tre gange sé hgj som for 1994, malt i forhold til antallet af helarsledige, som
det estimeres i Danmarks Statistiks Arbejdskraftundersegelse (AKU), jf. figur 2. AKU-ledigheden
er brugt, fordi den er relativt tidskonsistent, og den ligger ikke sé langt fra bruttoledigheden, som
kun findes for den sidste del af perioden.” Gennem det meste af 00’erne stabiliserer indsatsen pr.

ledig sig pa ca. det dobbelte af niveauet fra for 1994.

Figur 2. Udgifter til aktivering pr. heldrsledig i Danmark, faste 2010-priser, 1986-2010.
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Gennem 00’erne blev der udsigt til mangel pé arbejdskraft, hvilket blev aktualiseret gennem
historisk lave ledighedstal pa omkring 70.000 ledige umiddelbart for udbruddet af den globale
okonomiske krise 1 2008. De lave ledighedstal far betydning for de samlede udgifter til indsatsen,
som den gengives i figur 1, idet udgifterne til den aktive indsats umiddelbart for krisens udbrud
bevager sig ned mod 0,5 % af BNP. Dette niveau er dog stadig set i en international kontekst hojt
pa det tidspunkt, hvilket afspejler, at den aktive arbejdsmarkedspolitik i en periode med mangel pa
arbejdskraft blev tilteenkt en vital rolle ved bestracbelserne pa at fa de sidste personer i den

potentielle arbejdsstyrke i arbejde, bl.a. via en effektiv test af radigheden.

> AKU-ledigheden ser dog ud til at vaere noget hejere end bruttoledigheden i krisedrene efter 2008.



Efter det voldsomme konjunkturomslag i anden halvdel af 2008 stiger andelen sa stejlt og
rammer igen et niveau pd omkring 1 % 1 2010.

Fra midten af 00'erne og frem er den aktive indsats generelt blevet prioriteret noget ned, som
det fremgér af figur 2, samtidig med at indsatsen over for serligt udsatte grupper dog er styrket;
unge, ufaglaerte, indvandrere og sygdomsramte personer. Her er aktiveringsindsatsen blevet
fremrykket og intensiveret samt mélrettet mod opkvalificering og virksomhedsorienteret aktivering.
Samtidig er de passive dele af politikken under fortsat justering med yderligere forkortelser af
dagpengeperioden. Dette sker bade med det sigte at styrke skonomiens evne til at komme ud af
krisen og med det sigte at sikre det fremtidige arbejdsudbud, nar den &endrede demografi setter sig

igennem.®

3. Samspillet mellem den aktive og den passive arbejdsmarkedspolitik

Generelt antages et samspil mellem den aktive og passive arbejdsmarkedspolitik inden for den
skandinaviske velfzrdsmodel.” Den aktive arbejdsmarkedspolitik skal som navnt i indledningen
bl.a. sikre en effektiv jobsegningsadfaerd i en situation, hvor iser lavtlennede grupper via den
passive arbejdsmarkedspolitik modtager en hgj indkomsterstatning for tabt arbejdsfortjeneste ved
ledighed. De lavere lonnede er ogsa bade mere ledige og aktiveres mere end de hejere lonnede.

I den typiske danske fortaelling om sammenhangen mellem den aktive og den passive
arbejdsmarkedspolitik l&gges der mindre vagt pa den jobsege-motiverende og mere vagt pa den
opkvalificerende og omskolende funktion af aktiveringen.® De relativt hoje dagpenge og de
lempelige regler for afskedigelser skal gore det lettere (billigere) for virksomhederne lebende at
justere deres arbejdsstyrke efter behov, dvs. fyre og ansatte medarbejdere. Den aktive
arbejdsmarkedspolitik skal sa hjelpe med at kanalisere den ledige arbejdskrafts kvalifikationer
derhen, hvor behovet er; s der hele tiden er de kvalifikationer til rddighed, som virksomhederne
eftersporger.

Den konkrete udvikling i Danmark i forholdet mellem den passive og aktive
arbejdsmarkedspolitik illustreres af figur 1 oven for. Udgifterne i initialaret til den passive
arbejdsleshedspolitik i form af indkomstoverfersler ved ledighed androg ikke mindre end 3 % af

BNP, hvilket afspejler den vanskelige konjunktur ved midten af 1980’erne. Ledighedstallene

®DOR, 2012.
7 Ibid.
8 Se fx skildringen i Madsen, 2007.



fortsatte med at stige for som nevnt at kulminere omkring 1993, og udgifterne til den passive
arbejdsmarkedspolitik topper pé dette tidspunkt med knap 5 % af BNP.

Herefter vender konjunkturerne frem mod 2008 — afbrudt af et mindre tilbageslag i 2003 og 04
— og udgifterne til den passive politik felger med i en nedadgéende bevagelse til 0,7 % af BNP i
2008. Med til at forsteerke faldet efter 1993 har ogsé veret forkortelsen af den maksimale
dagpengeperiode fra en i praksis ubegranset lengde for 1994 til to ar i dag.

Konklusionen synes nermest at vaere, at udgifterne til den passive arbejdsmarkedspolitik
afspejler konjunkturerne ret direkte, idet der dog ogsa ma antages at veere en effekt af den gradvise
reduktion i dagpengeperiodens laengde gennem hele perioden, hvor den aktive politik oprustes i
forhold til den passive. Omkring 2010 ligger de to omrader for forste gang i den behandlede periode
nogenlunde pa niveau.

Ved en sammenligning mellem Norge og Sverige i figur 3 kan der fra slutningen af 1990’erne

konstateres et noget mere ens forleb i udviklingen i forbruget pé aktive og passive instrumenter.

Figur 3. Udgifter til aktive og passive arbejdsmarkedsprogrammer i Norge og Sverige som andel af
BNP, 1986-2010.
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Svingningerne i udgiftsniveauet pa de to politikomrdder forleber for Norges vedkommende relativt
synkront og overvejende betinget af konjunkturforlgbet. Det kraftige fald i de passive ydelser fra
1993 til artusindskiftet synes ogsa i Norge at markere en gget vaegtning af de aktive instrumenter set
over for de passive. Med mere udtalte ledighedsproblemer i Sverige end i Norge ligger det svenske
niveau nermest konstant pa det dobbelte af det norske, men ogsé i Sverige ses en i grove treek

positivt korreleret udvikling i udgifterne pa de to politikomrader.




Figur 3 kunne indikere, at den aktive og passive arbejdsmarkedspolitik komplementerer
hinanden i de to lande, hvilket ogsé synes overvejende at vere tilfeeldet for Danmarks
vedkommende fra midten af 1990’erne og frem, jf. figur 1. Skent meget tyder pa, at det faktisk
forholder sig sddan for de nordiske lande, kan man imidlertid ikke slutte dette ud fra figurerne 1 og
3 alene. En arbejdsmarkedspolitik, som omhyggeligt er valgt ud fra et st af politiske preeferencer,
ma forventes at svinge proportionalt med konjunkturerne, uanset om de to politikinstrumenter, aktiv
og passiv arbejdsmarkedspolitik, er substitutter eller komplementere.

Hvorvidt de to politiske instrumenter er komplementere eller substitutter, vil derimod vise sig,
nar rammerne &ndrer sig; fx hvis produktiviteten stiger i den aktive indsats, eller politikernes
preferencer endrer sig, s man fx ensker, at ledige generelt skal have en hgjere ekonomisk
dakning ved ledighed. Hvis de to instrumenter er komplementzre, vil det i sddanne situationer
betyde, at rationelle politikere vil bruge flere penge pé bade aktiv og passiv arbejdsmarkedspolitik.
Er instrumenterne derimod substitutter, vil de i tilfeeldet med mere produktive aktiveringsredskaber
@ndre pd den relative fordeling af pengene, s& der bruges mere péd den aktive indsats og mindre pd
den passive indsats; og i det andet eksempel vil politikerne omvendt enske at bruge mere pa den
passive arbejdsmarkedspolitik, altsd pa dagpenge, og mindre pd aktivering.

Hvis man felger landenes udgifter til aktiv og passiv arbejdsmarkedspolitik over en periode,
som det er gjort i Filges, Kennes, Larsen og Tranees (2011), tyder menstret pa, at de to instrumenter
er komplementzre i de nordiske lande, mens dette ikke er tilfaeldet i de centraleuropaiske lande
(Frankrig, Tyskland, Holland, Belgien og Ostrig). Det fremgar af samme analyse, at regeringer,
som har praeferencer bade for hej ekonomisk aktivitet og for ekonomisk lighed, og som opferer sig
rationelt, vil behandle aktiv og passiv arbejdsmarkedspolitik som politisk komplementaere
instrumenter, hvilket analysen som navnt tyder pa, at det netop er de nordiske regeringer, som ger.’
Folger man Gosta Espen-Andersens (1990) klassificering af velferdsstatstyper, er det altsa forst og
fremmest de socialdemokratiske (universelle) velferdsstater, som med deres brug af aktiv og passiv
arbejdsmarkedspolitik demonstrerer eller, om man vil, afslerer praeferencer for lighed; de
kontinentale velferdsstater gor ikke. Men faktisk anvender de stater, som ifelge denne tradition
kaldes de liberale (angelsaksiske) velfeerdsstater (USA, UK, Canada, o.a.), ogsa de to
arbejdsmarkedspolitiske instrumenter komplimentart, men de bruger til gengaeld markant mindre

end de nordiske lande pé arbejdsmarkedspolitik.

? Filges et al. 2011.



4. Forventningerne til den aktive arbejdsmarkedspolitik

Som navnt er det generelle formal, som landene har med aktiv arbejdsmarkedspolitik, at ege
okonomiens tilpasningsevne samt at oge deltagelsen pa arbejdsmarkedet ved at gere arbejdsstyrken
mere fleksibel mht. kvalifikationer og motivation for jobsggning og jobskift, fagligt sével som
geografisk. Endelig er det ogsa et selvsteendigt formél med de aktive programmer lobende at
radighedsteste de ledige.'?

De relativt hegje danske dagpenge og de relativt lempelige regler for afskedigelser betyder i
forste omgang mange jobseparationer og en stor villighed fra virksomhedernes side til ogsé at
ansatte. Dette resulterer i en hegj jobomsatning, hvilket s begrunder, at Danmark bruger yderligere
ressourcer pa den aktive indsats: Dels sveekker de hgje overfersler motivationen til at sege job
intensivt, hvilket til gengeld sikres via ekstra fokus pa raddighedstest-elementet af den aktive
arbejdsmarkedsindsats. Dels skaber den hgje jobomsetning et ekstra behov for omskoling og
opkvalificering uden for virksomhederne, som netop seges lost af den aktive arbejdsmarkedspolitik.

Alt i alt er forventningen, at de betydelige midler, som bruges pa den aktive indsats, bidrager
til at skabe en veekst og tilpasningsduelig skonomi, som ger, at vi pa én gang kan vedblive at vere
blandt de rigeste lande i verden og samtidig opretholde et velfeerdssamfund i stil med det, vi kender
idag. Med andre ord: Det koster ikke Danmark noget pé velstandskontoen, at vi har hgje skatter og
beskedne ekonomiske incitamenter til at arbejde og uddanne os, fordi vi har udviklet en serlig
model, hvor en god beskaftigelsesudvikling bade kvantitativt og kvalitativt sikres pd anden vis; og
her spiller den aktive arbejdsmarkedspolitik en central rolle i vores fortelling.

Den aktive indsats i Danmark begyndte i 1980’erne, men den obligatoriske version, som vi
kender i dag, blev forst for alvor udbygget fra midten af 1990’erne og frem, og forst sidst i 1999 var
man oppe pa det udgiftsniveau pr. (fuldtids) ledig, som var gaeldende gennem det meste af 00’erne.
Fx brugte man i begyndelsen af 1990’erne kun halvt s& meget pr. ledig pa aktivering i forhold til
niveauet i 00’erne og kun 1/3 af niveauet omkring ar 2000, hvor indsatsen var mest intens malt ved
ressourceforbruget pr. ledig, jf. figur 2. Efter et ikke uvesentligt fald i de forste tre ar af det nye
artusind 14 udgiftsniveauet pr. ledig péa et nogenlunde konstant hejt niveau frem til 2008.

Den gkonomiske krise i kelvandet pé finanskrisen er i virkeligheden den forste store test af,
hvor kriserobust modellen med fuld udbygget aktivering er. I hvor hej grad bidrager den aktive

arbejdsmarkedspolitik til ekonomiens tilpasningsevne i en krisetid?

19 For en diskussion af dette, se: Kreiner og Tranaes (2005) og Andersen og Svarer (2008).
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5. Effekter af den aktive arbejdsmarkedspolitik — leser den opgaven?

Hvordan er det géet for den danske gkonomi, siden vi i midten af 1990’erne for alvor begyndte at
skrue op for den aktive arbejdsmarkedspolitik? Hvordan er det gdet med at stimulere
beskeaftigelsen, oge dynamikken og gere den danske ekonomi mere robust over for ude fra
kommende ekonomiske forstyrrelser? Det kan man begynde at analysere nu, hvor den aktive politik
har virket bade i op- og i nedgangstider og i en decideret skonomisk krise.

Neden for vil vi forst sammenligne Danmark med udvalgte lande pé nogle vigtige overordnede
parametre. Dernzst vil vi diskutere, om den aktive arbejdsmarkedspolitik evt. kan have gjort fra
eller til i forhold til det billede, som tegner sig. Endelig vil vi gere nogle cost-benefit overvejelser i

forhold til anvendelsen af de sidste mia. kr., som bruges pé den aktive indsats.

5.1 Beskeeftigelse og produktivitet i Danmark og i udvalgte lande
Man kan overordnet hafte sig ved folgende punkter, nér vi sammenligner Danmark med OECD-

landene i almindelighed og landene omkring os i serdeleshed:

(1) Hoj beskceftigelsesgrad i opgangstider

Det gar godt i Danmark i opgangstider som fx midt i 1980’erne, i anden halvdel af 1990’erne og i
00’erne. Inden finanskrisen niede beskaftigelsesgraden op pé 78 %; hjulpet pa vej af den
ekspansive finanspolitik som Danmark, trods advarsler fra sagkundskaben, forte op gennem
00’erne. Dermed havde Danmark en af de absolut hejeste beskaftigelsesgrader inden for OECD.
Dette var imidlertid ogsa tilfeeldet omkring 1990, inden den aktive arbejdsmarkedspolitik for alvor
blev rullet ud. Fx var forskellen mellem Danmark og OECD-landene som helhed nogenlunde den
samme de forste ar af 00’ erne, efter at den aktive model var fuldt udbygget, som omkring 1990.
Danmarks beskaftigelsesgrad sted fra ca. 75,5 % til knap 76, og OECD-gennemsnittet var uaendret
godt 65 %. Bag udviklingen i Danmark 14, at bade arbejdsstyrke og ledighed faldt, mens det
omvendte var tilfeeldet i OECD. En anden vasentlig forskel var, at beskaftigelsen for meend faldt
med ca. 3 procentpoint i naevnte periode i OECD som helhed og steg tilsvarende for kvinder. I

Danmark var udviklingen stort set den samme for begge kon.

(ii) Hoje lonstigninger i Danmark gennem 00 erne
Det gik ikke kun godt for beskaftigelsen i 00’erne, det gik ogsé godt for lenningerne. Danmark

havde en udvikling i sine enhedslenomkostninger, som 14 pé niveau med de sydeuropziske lande.
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Figur 4 gengiver udviklingen i Danmark, Norge, Sverige, Tyskland og Italien fra 1995 og frem til
2011. Det er stort set kun Norge, som Danmark ikke har kunnet hamle op med. Den ophedede
okonomiske aktivitet satter sig igennem i udviklingen i enhedslenomkostningerne, der ved
udgangen af perioden for Norges vedkommende er nasten dobbelt sa haje som i 1995. Omvendt ser
man resultaterne af de tyske arbejdsmarkedsreformer pa londannelsen, idet de tyske
enhedslonomkostninger samlet set ikke stiger i lobet af perioden.'' Ogs4 Sverige oplever en mere
afdempet udvikling i omkostningsniveauet end Danmark, som mest af alt ligner de sydeuropziske
lande, hvad den udvikling angér. Norge er en case for sig.

De lobende omkostningsstigninger i Danmark, Norge og i Sydeuropa viser sig som forventet
parallelt i tab af markedsandele malt i maengder. Malt i priser har Danmark klaret sig bedre, jf.
Malchow-Mpgller, Munch og Skaksen (2011) og Produktivitetskommissionen (2013); hvilket ifolge
den sidste reference skyldes, at produktivitetsstigningerne i industrien faktisk har holdt trit med
lonstigningerne i industrien. Det er i hjemmemarkedserhvervene, at produktivitetsstigningerne ikke

har kunnet folge med lenudviklingen.

Figur 4. Enhedslensindeks for 5 lande, 1995-2011.
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Kilde: OECD.

Anm: Indekset er beregnet som de samlede lenningsomkostninger som andel af landets samlede
output.

' Tyskland har siden slutningen af 1990°erne haft en massiv indvandring af polsk arbejdskraft, jf. fx Dustmann, Frattini
og Rosso (2012), og landet har i en europaisk sammenhzang generelt modtaget de fleste indvandrere, der traditionelt har
arbejdet i bunden af lenhierarkiet.
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(iii) Svag kriserobusthed

Danmark har vaeret darlig til at modsta omslaget i ekonomien efter 2008. Beskeftigelsesgraden er
faldet langt mere i Danmark end i landene omkring os. Tyskland har ligefrem formaet at oge
beskeeftigelsesgraden siden 2008, mens den svenske beskaftigelsesgrad hurtigt er vendt tilbage til
2008-niveauet, jf. figur 5. I EU er det frem til 3. kvartal 2012 kun Grakenland, Spanien, Portugal,
Cypern og Irland, som har haft sterre fald i beskzftigelsesgraden. "

Figur 5. Udviklingen i beskeaftigelsen for udvalgte land, indeks 2008 =100, 2000-11.
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Kilde: Eurostat.

Ogsé i forhold til OECD-gennemsnittet har udviklingen i Danmark veret bemerkelsesvardig;
maélt 1 procentpoint har faldet i beskaftigelsesgraden veret nasten tre gange sa hejt i Danmark som
1 OECD i gennemsnit. Og vi havde op gennem 00’erne vaennet os til, at ledigheden i Danmark var
30-40 % lavere end OECD-gennemsnittet. I dag er den danske ledighed nasten pa samme niveau
som i OECD-landene som helhed, kun 6 % lavere. Ledigheden er altsa steget serlig kraftigt i
Danmark i kelvandet pa det globale tilbageslag, og spergsmalet er, om det skyldes specielle forhold
ved vores arbejdsmarkedsmodel — og i givet fald hvilke. "

Udviklingen i figur 5 afspejler i nogen grad, at de danske virksomheder har tilpasset antallet af

personer til deres nye behov, mens man fx i Tyskland i hejere grad har tilpasset antallet af udforte

"2 Danmarks Statistik, 2013.

" Dette diskuteres bl.a. i Ljungqvist og Sargent (1995). Der er ofte en tendens til alene at forvente, at et hojt socialt
sikkerhedsnet alt andet lige vil betyde svag mobilitet mellem job. Men hej ledighedskompensation ger det billigere for
lenmodtagerne at *shoppe rundt’, og det kan derfor ogsé betyde (for) hej mobilitet mellem job, jf. diskussionen neden
for.
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arbejdstimer. Forskellen pa landene er mindre, hvis man ser pa udviklingen i produktionen. Men
stadig ligger Danmark nu pa fjerde ér efter kriseudbruddet med markant lavere BNP vakst end
Sverige og Tyskland, og ogsa end OECD-landene som helhed. S& selvom kriser som folge af
strukturelle forskelle i landenes erhvervsstruktur vil ramme forskellige lande forskelligt og med

forskellig timing, er der ingen tvivl om, at Danmark er hérdere ramt af krisen, end vores nabolande.

(iv) Svag produktivitetsudvikling efter 1995
Hvor Danmark frem til midten af 1990’erne fulgte det vesteuropaiske gennemsnit, hvad angar
produktivitetsudvikling, steg produktiviteten mindre i Danmark end i Vesteuropa derefter,
og gabet i forhold til USA tager til, jf. figur 6."

I tidret fra sidst i 1990’erne og til sidst i 00 erne er der darligt nok tale om en
produktivitetsstigning for Danmarks vedkommende, mens produktiviteten eges med omkring 25 %

i USA og ca. det halve i (Vest)Europa.

Figur 6. Udviklingen i timeproduktiviteten i Danmark, USA og Vesteuropa, 1970-2010.

Kr.
600

500 1

400

300 1

200 1

100

(U o o e o B N B o e s s L

1970 1974 1978 1982 1986 1990 1994 1998 2002 2006 2010
Danmark  <e++ee USA

= == Vesteuropa

Anm: Timeproduktiviteten er produktion pr. time mélt i 201 1-priser. Vesteuropa er
gennemsnitsvaerdier for Danmark, Sverige, Finland, Tyskland, Holland, Belgien, Frankrig,
Storbritannien, Irland og Schweiz.

Kilde: TED-databasen.

' Bonke (2012) giver et muligt supplement til forstaelsen af den faldende produktivitet i Danmark ved udgangen af
perioden. Registreringer af danskernes tidsforbrug pa arbejdsmarkedet viser saledes en stigende forskel mellem den
formelle og faktisk presterede arbejdstid. Antallet af preesterede arbejdstimer har bevaget sig langere og leengere under
den officielle statistiks registrering, hvilket taler for, at produktivitetsudviklingen ikke nedvendigvis er sa ringe, som
ellers gengivet. Det praesterede arbejdsvolumen er blot blevet mindre.
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5.2 Makroekonomi og aktivering

Det overordnede billede er, som det er fremgaet, folgende: En lendannelse, som tyder pa svage
signaler pa arbejdsmarkedet; meget svag vaekst og et massivt tab af arbejdspladser oven pa krisen.
Og Danmark har ikke som svenskerne féet hjelp af valutakursaendringer. Oven i det hele har vi
oplevet en produktivitetsudvikling, der ikke kun halter bagefter USA, men ogsa bagefter de ovrige
europziske OECD-lande.

Det billede har helt sikkert noget at gore med, hvordan arbejdsmarkedet fungerer, men det er
ikke sikkert, at det har meget med den aktive arbejdsmarkedspolitik at gare. Og i givet fald har det
mere med den konkrete udformning af politikken at gere end med omfanget af indsatsen; dette
gaelder navnlig i forhold til produktivitetsudviklingen, hvor et land som Sverige har oplevet en

positiv udvikling i en periode med en omfattende aktiveringsindsats.

Aktivering og kriserobusthed

Generelt har de lande, som bruger mange penge pa aktivering inden krisen, ikke klaret sig bedre
beskeftigelsesmaessigt i krisen, end sammenlignelige lande som bruger fa penge, jf. oversigten i
figur 7, der sammenholder beskaftigelsestabet efter 2008 med satsningen pa den aktive indsats i
arene inden. Hypotesen er, at investeringer i et velfungerende arbejdsmarked gerne skulle vise sig,
nér en udefrakommende krise rammer. Man kan ikke umiddelbart medtage udgifterne til aktivering
i krisedrene efter 2008, idet landene jo hardere de bliver ramt automatisk vil komme til at opleve
stigende udgifter til aktivering. Derfor er de to perioder adskilt i figuren.

Det fremgér, at Danmark — der ligger i toppen, hvad angér forbruget af aktive midler — har en
dérligere beskaftigelsesudvikling end Norge og Finland, som brugte vaesentligt mindre, og end
Sverige, som havde det samme forbrug af aktive midler. Hertil skal det naevnes, at svenskerne i
2006 gennemforte er reekke markante @ndringer af deres understottelses- og aktiveringssystem, som
alle peger i retning af bedre beskaftigelsestilpasning.

De sydeuropaiske lande Spanien, Portugal og Italien bruger nogenlunde det samme pa den
aktive indsats og har klaret sig meget forskelligt beskaeftigelsesmaessigt oven pa krisen. Endelig ser
der ud til at veere en positiv sammenhang for de centraleuropaeiske lande og en negativ for de
angelsaksiske.

I figuren er medtaget eendringen i beskeftigelsesgraden bade gennem perioden 2008-10 og
gennem perioden 2008-12. Det er interessant at sammenholde de to perioder for at se, om der

mellem den forste, hvor landenes ekonomi rammes af udefra kommende vanskeligheder, og den lidt
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leengere periode hvor de har haft nogle ar til at reagere, optreeder markante forskelle. Og landene
udviser rent faktisk forskellig tilpasningsduelighed. Hvor situationen blot forvarres for et land som
Danmark, kommer Sverige hurtigere til hagterne, ligesom Finland ger det. Man kan godt finde
lande (i Sydeuropa samt Irland), som har klaret krisen darligere end Danmark, men det er ikke
oplagt, at der blandt sammenlignelige lande er nogen sammenhang mellem storrelsen af

aktiveringsbudgettet og evnen til at klare udefrakommende kriser ekonomiske kriser.

Figur 7. Forholdet mellem forbruget pé aktivering for krisen (2000-2007) og @ndringer i
beskeeftigelsesgraden under krisen (2008-2010 og 2008-2012) i udvalgte OECD-lande.
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Kilde: OECD og Eurostat (Labour Force Survey).

Aktivering og beskceftigelse

Ogsa i et lidt leengere perspektiv er der mange lande, som har klaret sig lige sa godt
beskeftigelsesmaessigt som Danmark, og som bruger langt mindre pa aktivering. Som tidligere
navnt var beskaftigelsesgraden for befolkningen som helhed ikke hgjere i Danmark, efter at
aktiveringspolitikken var blevet fuld udbygget — selv om der i samme periode faktisk ogsa blev
gennemfort vasentlige incitamentsreformer (lavere ledighedskompenserende ydelser og kortere

oppebaringsperioder).
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Hovedfokus for den aktive indsats har varet pa unge, og samtidig finder mange undersogelser de
sterkeste effekter af aktivering for mend, sé hvis den aktive indsats har haft en effekt, ber der vere
en synlig effekt pa det aggregerede plan for unge mand.

Figur 8 viser aktivgraden for unge mand i forskellige aldersgrupper, dvs. andelen af unge mend,
som enten er under ordinaer uddannelse eller i arbejde fra 1981 til 2005. Tendensen er enten en
konstant eller svagt faldende aktivandel for alle grupperne. Der er med andre ord ikke en storre
andel af de unge (mand), som frivilligt er i gang med noget aktivt, arbejde eller ordinaer

uddannelse, efter implementeringen sammenlignet med for implementeringen af den aktive indsats.

Figur 8. Andelen af unge mand i forskellige aldersgrupper, som er i beskaftigelse eller i ordinaer

uddannelse, 1981-2005.
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Billedet i figur 8 er naturligvis ikke nok til at fastsla, at den aktive indsats har vaeret uden effekt pa
det aggregerede plan. Det er muligt, at det ville vaere géet veerre med aktivgraden for unge mand,
hvis ikke det havde vaeret for den kraftige satsning pa en aktiv arbejdsmarkedspolitik. Fx faldt
beskeeftigelsen for mand som navnt generelt i OECD i den periode, hvor den aktive indsats blev

opbygget, mens den i samme periode var konstant i Danmark, hvilket er en relativ forbedring. Det
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skal her bemarkes, at der i samme periode ogsa blev gennemfort betydelige reformer af
dagpengeydelser og -varighed i Danmark (og i visse andre lande); reformer som alle peger i retning
af en hgjere aktivgrad.

Det kraever derfor en egentlig effektmaling af den samlede aktive indsats, for man kan afgere,
om politikken som helhed har haft en effekt. Men den slags underseggelser er meget sjeldne. En af
de fa danske undersogelser af slagsen star Vismandene bag. De Okonomiske Rad lavede i efteréaret
2012 en analyse af effekten af den samlede aktive arbejdsmarkedspolitik pa det aggregerede
ledighedsniveau. Resultatet skal fortolkes som effekten pa marginalen, dvs. effekten af de sidste
mia., som bruges, og altsa ikke den gennemsnitlige effekt af alle de 16 mia. kr., som bruges pa
aktivering. Radets resultater bliver diskuteret neermere i naste afsnit, men overordnet er
resultaterne, at effekten under en hejkonjunktur er meget lille, mens effekten under den seneste
lavkonjunktur, 2009-2011, ser ud til at veere betydelig, men alene drevet af affekten af samtaler, alle
andre dele af den aktive indsats har meget begrenset effekt pa det aggregerede ledighedsniveau.

Rédets resultater stemmer godt overens med, at det er vanskeligt at se effekten af den aktive
indsats pa det aggregerede beskeaftigelsesniveau. Med en politik, der deekker sé bredt, som den
aktive arbejdsmarkedspolitik ger, vil man nemlig forvente at kunne se en eventuel gkonomisk
signifikant effekt med det blotte gje.

Maéske skal den aktive indsats forst og fremmest ses som noget, der kompenserer for, at Danmark
bruger mange penge pa den passive indsats, altsé at vi har heje sociale ydelser og veludbyggede
velferdssystemer. Og med den prioritering skal der ganske enkelt bruges midler pa forskellige
aktive tiltag for blot at kunne klare sig lige sa godt som andre lande med mindre ambitigse
velferdssystemer. Navnlig i dette perspektiv, men ogsé mere generelt, er det interessant at vide,
hvad den aktive indsats koster: Hvad koster det at skabe den ekstra beskaftigelse, som den aktive
indsats trods alt skaber, og hvordan ser regnestykket ud gennem samfundsgkonomiske briller? Dette

spergsmél diskuteres i naste afsnit.

5.3 Cost-benefit overvejelser

Det helt afgerende udgangspunkt for at vurdere, om omkostninger og benefits i forbindelse med en
indsats star i rimeligt forhold til hinanden, er, at der foreligger gode effektmélinger af indsatsen.
Hvis det er den samfundsekonomiske virkning, som skal vurderes, er det dernaest vigtigt, at det er
den samlede effekt, som males, altsa den resulterende effekt, nettoeffekten, pd markedsniveau eller

makroplan, om man vil. Sddanne mélinger medtager bade de direkte og de indirekte effekter af
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indsatsen, og det ideelt set efter at bade priser og maengder har faet lov til at tilpasse sig de
endringer, som indsatsen reprasenterer.

Der laves meget fa malinger af affekten af den aktive indsats pd makroplan i Danmark. En
undtagelse blev praesenteret af De @konomiske Rad i efterdret 2012 samt i Gautier, Muller, van der
Klaauw, Rosholm og Svarer (2012). 15

Sammen med en oversigt over den aktive arbejdsmarkedspolitik i Danmark praesenterer Radet
bl.a. et forseg pa en méling af effekten pa det aggregerede ledighedsniveau af de forskellige aktive
instrumenter. Dette gor Réadets effektmalinger velegnede til brug for cost-benefit vurderinger.

Analysen fra Rédet indeholder udover makroanalysen ogsa en effektvurdering af den aktive
arbejdsmarkedspolitiks betydning for den enkelte ledige.

Mere overordnet er effekterne pa individniveau usikre og afhengige af, hvilken fase af
konjunkturforlgbet der analyseres, idet perspektiverne er noget bedre under en hgj- end under en
lavkonjunktur. Nogle instrumenter kan ligefrem have negative effekter, idet de fastholder den
enkelte ledige i en ekstra lang periode set i forhold til den ledige, der ikke eksponeres for aktivering.

I makroanalysen vurderes effekten af den aktive arbejdsmarkedspolitik ud fra, hvordan det
generelle ledighedsniveau pavirkes, og her tages der, udover den direkte effekt, ogsé hejde for, at
den aktive arbejdsmarkedspolitik gennem lentilskudsordninger kan indebzre, at beskeftigede pa
ordinare vilkar fortreenges fra arbejdsmarkedet. Samtidig kan de ledige, der har faet deres
sogeaktivitet forbedret af den aktive arbejdsmarkedspolitik, mindske sandsynligheden for, at andre
ledige kommer i beskaftigelse. Pa den positive side kan den ggede sogeaktivitet betyde, at
virksomhederne slér flere job op. Endelig pavirker disse adfeerdsendringer londannelsen og
derigennem béade de beskaftigedes tilbgjelighed til, og mulighed for, at blive i deres job, samt
antallet af job, som oprettes. Disse sdkaldte generelle ligeveegtsmekanismer manifesterer sig sé i et
nyt lenniveau og en ny beskaftigelses-/ledighedsgrad. Ogsé disse effekter tages der hgjde for i
makroanalysen. Nér der méles direkte pa ledighedsniveauet, far man et nettomal for effekten, som
viser, om de estimerede effekter for de enkelte ledige er store nok til at kunne dominere de mulige
negative og positive eksternaliteter, dvs. alle de afledte effekter.

Spergsmalet er altsd: Hvordan péavirker den aktive arbejdsmarkedspolitik
arbejdsleshedsprocenten i samfundet? Konkret analyseres pd arene 2006-08 og 2009-11 med

henholdsvis hej- og lavkonjunktur.

"5 Der er lavet nogle sadanne undersogelser i andre lande, bl.a. Sverige, jf. Forslund og Krueger (2010) .
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Resultaterne peger pa, at der en statistisk sikker, men forholdsvis begrenset positiv effekt af
brug af virksomhedspraktik og ansattelse af ledige med lontilskud i private virksomheder.
Tilsvarende er der en positiv, men endnu mere begranset effekt af uddannelsesaktivering, ligesom
radighedssamtaler reducerer ledigheden, men kun under lavkonjunkturen. Lentilskud til ansattelse
pa offentlige arbejdspladser har ingen malbar effekt i de to delperioder.

En kvantificering af effekten viser, at en samlet proportional reduktion pa 10 % af deltagelsen i
aktivering kun vil have ledigheden med 0,05 procentpoint under hgjkonjunkturen. Under
lavkonjunkturen stiger effekten til 1,13 procentpoint, men dette sidste resultat er alene drevet af
effekterne af ’samtaler’, bl.a. rddighedssamtaler.

Det skal her fremhaeves, at DOR har beregnet marginale effekter, og at sdédanne
marginalberegninger formentlig vil pege pa mindre effekter af politikken end ved et generelt lavere
niveau for den aktive arbejdsmarkedspolitik. Man kan pa basis af disse effektmélinger kun vurdere
samfundsekonomien i de sidste mia. kr., som bruges pa den aktive indsats, og den ser ud som
folger: Den beskeftigelse, som de sidste mia. kr. brugt pa aktivering, kaster af sig i en
hejkonjunktur, skal bestd af job til rslenninger pa i gennemsnit over 1 mio. kr. for, at det
samfundsekonomisk henger sammen (1,1 mio. kr. faktisk, jf. beregningerne i Appendix 1).16 Og
selv med en sddan gennemsnitslen for den ekstra beskeftigelse vil det stadig koste det offentlige
penge. Det er jo kun den del af de ekstra indkomster, der betales i skatter og afgifter, som det
offentlige har til at deekke omkostningerne med den aktive indsats.

Den samme effekt og dermed det samme krav til lennen i de ekstra job gaelder i krisetider for
de sidste mia. kr. brugt pa alle andre aktive foranstaltninger end 'samtaler', som omvendt ser ud til at
have en meget stor effekt — men altsd kun i krisetider. DOR’s effekt af 'samtaler' er overraskende
stor for krisearene 2009-11, navnlig nar man slet ingen signifikant effekt af 'samtaler' finder i
perioden for krisen, og det kan godt vaere, at senere undersggelser vil komme frem til mindre
effekter. Omvendt er der ogsé andre undersogelser, som finder gkonomisk signifikante effekter af
samtaler, vejledning og lignende, jf. nedenfor.

Den tidligere omtalte undersegelse af Gautier, Muller, van der Klaauw, Rosholm og Svarer
(2012) tager ogsa hajde for generelle ligevaegtseffekter i en undersogelse af et job-sege-assistance-
program, det sékaldte 'Hurtig i gang'-program, og kommer frem til en noget mindre netto

programeffekt pd ledighedsniveauet. Men i betragtning af, at de kun undersoger effekten af ét enkelt

' Det er her antaget, at man kan skattefinansiere projekter uden andet end de direkte omkostninger til projektet. Hvis
man i stedet antager, at der er omkostninger forbundet hermed, vil arslennen i de ekstra job skulle vaere godt 1,3 mio.
kr., for den aktive indsats hviler i sig selv pa marginalen (jf Appendix 1).
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program, er effekten stor. Programmet er ligeledes billigt, og tager sig derfor bedre ud, nar vi
beregner, hvilken &rslon de ekstra beskaftigede skal tjene, for programmet hviler i sig selv
samfundsekonomisk. Forfatterne undersgger effekten af et randomiseret eksperiment gennemfort i
to danske amter 1 2005 og 2006 bestdende i at yde en serlig intensiv assistance til jobsggning til de
ledige.

Eksperimentets makroeffekt simuleres af forfatterne som funktion af, hvor stor en andel af de
nyledige som far indsatsen. Den sterste effekt pa ledigheden opnés, hvis 70 % af de nyledige far
indsatsen, mens den velferdsmaksimerende sterrelse er, at kun 20 % fér programmet. Ved
udregning af velferdsmaksimum tages der hejde for, at det er omkostningsfyldt i form af tid at sege
job, og at det koster virksomhederne penge at have stillinger stdende, som ikke er besat.

I det forste tilfeelde, hvor 70 % af de nyledige far indsatsen, falder ledigheden med 0,08
procentpoint, og i tilfaeldet med 20 % udbredelse falder ledigheden med 0,04 procentpoint. Mens
ledigheden kun falder med 0,07 procentpoint, hvis alle nyledige kommer i program. Der er med
andre ord tale om en slags trengselseffekt; jo flere ledige, der far indsatsen, desto mindre er den
ekstra effekt af at udvide indsatsen, og til sidst er det marginale bidrag af, at flere far indsatsen,
negativ. De direkte programomkostninger er 2.534 kr. pr. ledig, som far indsatsen (i 2012-kroner).

Med de angivne effekter og priser vil det koste 909,20, 636,44 og 181,84 mio. kr. at give
indsatsen til hhv. 100, 70 og 20 % af de nyledige i Danmark. Det betyder, at den ekstra
beskeftigelse skal vere til arslenninger pa gennemsnitligt hhv. 450.000, 280.000 og 160.000 kr.,
for det samfundsekonomisk hviler i sig selv. '’ Dette er dog under forudsatning af, at vi ikke
medregner vaerdien af tabt fritid eller virksomhedernes omkostninger ved at sla stillinger op.

Det er oplagt ikke job til arslenninger pa over en mio. kr., som skabes af den aktive
arbejdsmarkedspolitik. Omvendt sa er job til arslenninger mellem 160.000 og 450.000 kr. for
forsikrede ledige ikke urealistiske. Og med en udbredelse pa kun 20 % kan det undersegte program
darligt undgé at give et samfundsekonomisk overskud; her vil det offentlige méske endda kunne fa
daekket sine udgifter til indsatsen.

Speendet mellem over 1 mio. kr. og de mere realistiske arslenninger afspejler den store forskel,
der er pa effekten og prisen af de forskellige aktive foranstaltninger. Igen nar vi teenker pé de sidste
mia. kr., som bruges pa den aktive arbejdsmarkedspolitik, sé ser der ikke ud til at vere et

beskeeftigelsesargument for indsatsen for en stor del af programmerne. Omvendt tyder det pa, at

' Hvis vi, jf. note 16, antager, at det er forbundet med omkostninger at skattefinansiere projekter, vil den ekstra
beskaftigelse skulle vere til drslenninger pa gennemsnitligt 519.206, 314.050 og 168.339 kr. ved hhv. 100, 70 og 20 %
implementering, for det samfundsekonomisk hviler i sig selv (jf. Appendix 1).
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dele af den eksisterende indsats faktisk tjener sig hjem, fx at nogle af de relativt billige
foranstaltninger som samtaler og assistance ved jobsggning meget tidligt i ledighedsperioden har en
beskeftigelseseffekt, som star méal med omkostningerne. Specielt hvis programmerne ikke bredes
for voldsomt ud."® Det samme kan gore sig gaeldende for andre af de aktive programmer. Her

udestar et stort udredningsarbejde for at fa dette afdekket.

6. Flexicurity med universel aktivering

Ovenfor er hovedpointen, eller hovedeffekten om man vil, ved den danske arbejdsmarkedsmodel
udbygget med generel og obligatorisk aktivering blevet navnt nogle gange. Spergsmélet er, om der
er andre mindre tilsigtede effekter ved modellen, som kunne modvirke de effekter, som
sedvanligvis fremhaves. Neden for diskuteres nogle mulige negative sideeffekter ved den danske
arbejdsmarkedsmodel i dens seneste udformning med en omfattende og generel obligatorisk

aktivering af ledige.

i) Fleksibiliteten pd arbejdsmarkedet kan ogsd vceere for hoj

Fleksibilitet er ikke blot af det gode ekonomisk set. Det er ikke sddan, at jo mere fleksibelt et
arbejdsmarked er, desto bedre fungerer det. Fleksibiliteten pa arbejdsmarkedet fx kan godt vare for
hej. Navnlig hvis fleksibiliteten tilskyndes via offentlige subsidier, er det muligt, at arbejdsmarkedet
bliver for fleksibelt. Dette aspekt indgér typisk ikke i den danske diskussion af fleksicurity-
modellen. Her fremstilles fleksibilitet og heoj jobomsaetning ofte som et absolut gode; jo mere mobilt
og fleksibelt arbejdsmarkedet er, jo flere jobskift, desto bedre er det, jo mere effektivt fungerer
okonomien. "’

Dette er naturligvis ikke rigtigt uden yderligere kvalificering. Nér det er let for virksomhederne
at afskedige ansatte, fordi det politiske system og arbejdsmarkedets partnere har prioriteret et
system med relativt hgje dagpenge og uden dyre fratreedelsesordninger, ja si er det ogsa let for de
ansatte at sige op. Et sddant system styrker lenmodtagersiden i lenforhandlingerne, og vil alt andet
lige betyde, at virksomhederne kommer til at betale med hejere lonninger for den lettere adgang til
at kunne afskedige sine medarbejdere. Som navnt tidligere er ledighedskompensationen navnlig hgj

for de lavere lonnede, som ogsé er de mest ledige.

' Undersogelser af nyere versioner af "Hurtig i gang’ tyder p4 at betydelige effekter kan opnés med endnu mindre
omkostninger end under den forste "Hurtig i gang’-indsats, jf. Pedersen, Rosholm og Svarer (2012).

' Der er undtagelser herfra, fx diskussionen i Andersen (2011). Andersen finder i ovrigt ikke nogen klar sammenhang
mellem en udbygget velferdsstat og svag tilpasningsevne (hej persistence) i ledigheden.
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For at hgjere jobmobilitet kan vaere en selvsteendig begrundelse for, at samfundet (staten)
subsidierer dagpengesystemet, skal der eksistere en sakaldt eksternalitet knyttet hertil, som subsidiet
afhjeelper.” Ellers forvrider subsidiet ressourceallokeringen og farer til skonomisk inefficiens. En
sadan eksternalitet er ikke let at fa gje pa.”!

De hgje lonstigninger op gennem 00’erne kan godt vare blevet stimuleret af den danske model,
idet den har styrket lenmodtagersiden i en situation, hvor denne i forvejen stod staerkt grundet en
overophedet gkonomi. Tilsvarende betyder den hgje jobomsetning i den nuvarende krisetid méske,
at virksomhederne i hgjere grad reducerer antallet af medarbejdere og i mindre grad blot antallet af
udforte timer. Det betyder mange jobseperationer og afskedigelser og deraf folgende tab af
virksomhedsspecifikke kundskaber og erfaringer. Virksomhederne handler rationelt i den givne
situation, men det er ikke givet a priori, at det eksisterende offentlige subsidium til
dagpengesystemet samt de lempelige opsigelsesregler er optimalt.

Et subsidium til arbejdsleshedskompensation fx kan i sig selv vaere bade for hejt, sa lenningerne
er meget traege til at tilpasse sig @ndringer i udbud og eftersporgsel. Og subsidiet kan veere for lavt
med den konsekvens, at ledighedsforsikringen, i en verden hvor mange er kreditrationerede, bliver
sé beskeden, at de ledige tager det forste det bedste job i stedet for at vente pa et job, som matcher
deres kvalifikationer. Et sted her imellem ligger det samfundsmeessigt set optimale niveau for
offentlig stotte til arbejdsleshedsforsikring. Der er ikke rigtig nogen, som med stor vagt kan svare
pa, hvor dette optimale niveau konkret ligger for et givent land, men det er et vigtigt spergsmal.

Sa mobilitet og fleksibilitet er ikke pr. definition godt for samfundsekonomien. Der er da heller
ingen sammenhang mellem, hvilke lande som har klaret den nuverende krise godt i form af
kortvarigt eller beskedent jobtab, og s& om jobomsatningen pa deres arbejdsmarked er hgj. Blandt
de lande, som har klaret sig godt, er der bade lande med hej jobomsetning (Polen) og lande med lav
jobomsetning (Tyskland og Sverige), ligesom der blandt de lande, som har klaret sig darligt, er
lande med béade hgj (Danmark og Spanien) og lav (Italien og Portugal) jobomsatning.

ii) Omskoling og opkvalificering langt fra virksomhederne kan veere et problem
Som vi netop har diskuteret, er tanken, at den hgje jobomsetning pa det danske arbejdsmarked

understottes af tre ting: relativt hgje dagpenge, de lempelige regler for afskedigelser og af den

20 Altsd en eksternalitet ud over den underforsikring, som kommer af adverse selection og moral hassard.

?! Det argument, som fremfores for, at det er uheldigt, hvis staten ger det dyrt for virksomhederne at afskedige
medarbejdere, er, at de sa ogsé vil tove med at ansatte. Men dette argument geelder ikke ift. afskedigelsesregler, som
parterne selv har forhandlet pa plads. Sadanne aftaler kan netop internalisere de forskellige eksternaliteter, der matte
vaere.
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aktive arbejdsmarkedspolitik. De hyppige jobskift skaber et ekstra behov for omskoling og
opkvalificering uden for virksomhederne, som sgger denne opgave lgst andet sted, af andre
virksomheder, af det almindelige uddannelsessystem eller netop af den aktive arbejdsmarkeds-
politik. Navnlig det sidste fremhaves som noget nyttigt ved den danske fleksicurity-model; at det er
en serlig opgave for den aktive arbejdsmarkedsindsats at opfylde virksomhedernes behov for nye
kvalifikationer, nér de opstér, nu hvor virksomhedernes incitamenter er skubbet mere i retning af at
finde en ny medarbejder uden for virksomheden, som allerede har de enskede kvalifikationer, frem
for at omskole eller videreuddanne en af sine egne medarbejdere.

Herved flyttes (noget af) den lebende omskoling og opkvalificering uden for virksomhederne og
over i det offentlige uddannelses- og aktiveringssystem, og spergsmélet er, om dette system kan
lose opgaven lige s& godt som virksomhederne selv, s leenge det ikke drejer sig om generelle
kvalifikationer.

Hvis vi har faet lavet et system, som har reduceret virksomhedernes deltagelse i den lebende
justering af arbejdsstyrkens kvalifikationer i lyset af de hele tiden @ndrede krav pa markederne, og i
hejere grad overlader dette til et administrativt system, som ma antages at vaere laengere vak fra de
signaler fra markederne og fra den teknologiske og erhvervsmassige udvikling, som det hele
handler om at leese og reagere p4, ja sa har vi bidraget til at gore vores skonomi mindre dynamisk

og moderniseringsorienteret, og det har i varste fald kostet i form af lavere produktivitetsudvikling.

iii) Ubalancer er vigtige signaler i en markedsokonomi
Endelig er der spergsmalet om ledighedens funktion i en markedsekonomi. For nogle er ledighed en
ugnsket og endda ulykkelig situation, og for andre er det en kalkuleret ventetid inden det neste job,
som gerne skulle vare bedre end det, man netop frivilligt har forladt. I begge tilfeelde er ledighed
udtryk for ubalancer mellem kvalifikationer og ensker pa begge sider af arbejdsmarkedet,
ubalancer, som hele tiden produceres i en markedsekonomi; og netop de tilpasninger, som
ubalancerne setter i gang, er det, som driver udviklingen frem og skaber vackst. Mange ubalancer
opstar i virksomhederne, og de virksomheder, som er bedst til at handtere denne proces, er ogsa
dem, som klarer sig bedst. Men en del tilpasninger kan ikke klares pa de enkelte virksomheder, eller
dette er ikke hensigtsmaessigt, og de resulterer i ledighed, jobnedlaeggelser og -oprettelser.
Ledighedens storrelse og sammensatning er udtryk for rammebetingelserne for
arbejdsmarkedet og for, hvor velfungerende tilpasningsprocesserne i skonomien fungerer.

Ledigheden spiller en meget vigtig rolle i forhold til disse processer. Antallet af ledige og de lediges
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kvalifikationer og ensker er signaler om ubalancer til markedet. Det er signaler til andre aktorer pa
markedet, og disse signaler indgér i deres beslutninger om alt, fra hvilke job det kan betale sig at sl&
op, hvilke lenninger man vil tilbyde hhv. kraeve, hvilket kapitalapparat og hvilke organisatoriske
innovationer som skal fremmes, til hvilke nye produkter som med fordel kan udvikles, osv. Jo mere
effektiv ledigheden er til at sende disse signaler, desto bedre er det for hele gkonomien. En effektiv
ledighed betyder lavere ledighed, fordi tilpasning af priser, lenninger og mengder gar hurtigt. Er
ledigheden ligeledes god til at sende kvalitative signaler om de lediges kvalifikationer og
preferencer, vil den bedre understette innovations- og udviklingsprocesser i gkonomien.

Med andre ord: Ledigheden og de lediges geren og laden spiller en vigtig rolle, bade for hvor
stor ledigheden er, hvor hurtig den tilpasser sig til ude fra kommende overraskelser, og for
hvorledes arbejdskraftens kvalifikationer og udvikling af disse kan komme til at spille sammen med
og understotte den almindelige skonomiske udvikling. Det, man i den sammenheng kan vere
bekymret for, er, om den meget omsiggribende aktivering er med til at stekke de signaler, som
kommer fra ledigheden. Hvis de ledige er travlt optaget af kurser eller lentilskudsordninger, og
derfor i mindre grad har tid eller incitament til at udfylde deres rolle som ledige — hvilket er at
modtage og sende signaler om ubalancer til resten af arbejdsmarkedet og derefter reagere pa disse
signaler — vil ledigheden alt andet lige veere hgjere, end den kunne vare, og produktivitet og vakst i

samfundet vil ogsa kunne blive heemmet.

7. Aktiv arbejdsmarkedspolitik er ikke kun beskaftigelsespolitik

Den aktive indsats er dyr, hvis man pa benefitsiden alene leegger de rene ekonomiske effekter, og
navnlig hvis man kun medtager den ekstra beskaftigelse, som skabes. Sa spergsmalet er, hvorfor
skiftende regeringer vedbliver med at bruge sa store belgb pé aktivering? Det er nappe tilfeldet, at
politikerne ikke ved, hvad de gor. Det er mere sandsynligt, at de har andre hensigter med den aktive
indsats end blot at fremme beskaftigelsen. Med andre ord, kunne det teenkes, at der var andre
formal med den aktive arbejdsmarkedspolitik end dem, vi har diskuteret indtil nu? Svaret pa det
sporgsmaél er ja! De aktive programmer har effekter pa en reekke samfundsforhold, som ikke direkte
har noget med beskeeftigelse at gore; sociale forhold som kriminalitet og inklusion, ekonomisk
fordeling, o.a. Vigtige hensyn, som enskes fremmet via den aktive indsats, kunne derfor vaere
ligheden i samfundet, den sociale sammenhangskraft via inklusion af svage grupper, mindre
kriminalitet osv. Faktisk er der meget, der tyder p4, at den aktive indsats har en rackke positive

sociale og fordelingsmaessige effekter.
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7.1 Aktivering og ulighed

Som navnt tidligere er det rationelt for et land, som bade vardsatter skonomisk effektivitet og
lighed, at bruge bade aktive og passive instrumenter i dets arbejdsmarkedspolitik, jf. Filges, Kennes,
Larsen og Tranes (2011). Dette resultat bygger pa, at effekten af de aktive programmer er storst,
eller kun findes, blandt de lavere uddannede, hvilket ogsa er, hvad Geerdsen, Johannesen og Tranas
(2013) finder i en undersogelse af motivationseffektens betydning for genbeskeaftigelseslonnen. *
De finder, at motivationseffekten ikke kun reducerer ledigheden, men ogsa eger afgangen til hejere
lon, mens afgangen til lavere lon ikke @ndrer sig.23 I trad hermed er der ogsé tegn pa, at ledige,
som omvendt fastholdes leenge i de aktive programmer, oplever en lontilbagegang, hvilket der ogsa
er eksempler pa, at en styrkelse af motivationen via intensiveret job-sgge-assistance kan have for
nogle grupper.**

Der er tydelige tegn blandt de europaiske OECD-lande p4, at udgifterne til aktiv
arbejdsmarkedspolitik heenger sammen med gkonomisk omfordeling generelt. Der er en klar
sammenhang mellem landenes prioritering af den aktive indsats og sa den gkonomiske ulighed i
landene malt med deres Gini-koefficient, hvilket ses af figur 9. Og dette menster skyldes ikke, at vi
sammenligner pa tvaers af meget forskellige lande. Som det fremgar af de linjer, der er lagt ind i
figuren, s& holder denne sammenheng ogsé for de nordiske lande og for de sydeuropziske lande
hver for sig, mens der dog ingen sammenhang er for centraleuropeiske lande. Der er heller ikke
noget klart menster for lande, som bruger meget lidt pé aktivprogrammer, som fx de angelsaksiske.

I Appendiks 2 er denne sammenhang testet for perioden 1995 til 2010, og den er meget
signifikant. Og selv nér vi tager hgjde for sakaldte landespecifikke 'fixed-effects', finder vi en klar
sammenhang mellem, hvor stor en andel af landenes BNP, der bruges pa aktivering, og sé landenes
Gini- koefficient. Resultaterne @ndrer sig ikke meget, selv om vi varierer perioden, dog finder vi

ingen signifikante effekter isoleret set for delperioden 2000-07.

2T Geerdsen, Johannesen og Tranas (2013) er det det at komme hurtigt i gang og sege mere intensivt, som pavirker
produktiviteten, idet det er motivationseffekten, som méles. Filges, Kennes, Larsen og Tranzs (2011) derimod
motiverer deres modellering med, at indholdet af de aktive programmer oger de svagere lonmodtageres produktivitet pa
langt sigt. Om det er det ene eller det andet, betyder imidlertid ikke noget for resultatet om, at det er rationelt for en
lighedsorienteret regering at behandle passive og aktive programmer som komplementare instrumenter.

21 et svensk studie af en reform rettet mod eldre ledige finder Bennmarker, Skans og Vikman (2012) ogsa en positiv
effekt pa genbeskeftigelseslonnen for ledige, som oplever fremrykket aktivering.

2 Jf. Jespersen, Munch og Skipper (2008) og Serensen (2012).
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Figur 9. Udgifter til aktive programmer som andel af BNP mod Gini-koefficient i aret, 1995-2010.
Europziske OECD-lande opdelt i regioner.
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Kilde: OECD og Eurostat.

Vi kan imidlertid ikke sige, om denne sammenhang er kausal, altsa om det er udgifterne til
aktivering, som mindsker indkomstforskellene, eller om det er lande, som af andre grunde har smé
indkomstforskelle, som valger at bruge mange penge pa aktivering. Den politisk-gkonomiske
forklaring ville her veere, at en koalition af vaelgere med lave indkomster vaelger en regering, som sé
beskatter alle, men bruger pengene pa en méde, som til en vis grad favoriserer koalitionen. Uanset
om de aktive programmer har karakter af rene overforsler, eller om de har en effekt pa (brutto)
indkomstfordelingen via en styrkelse af de lavt uddannedes position pa arbejdsmarkedet, sa er der
tale om, at aktiveringen virker omfordelende.

Sé selv om vi ikke kan bestemme den kausale orden mellem lonfordelingen i samfundet og
udgifterne til aktivering, kan vi alligevel godt sla fast, at udgifter til aktivering har en gkonomisk
omfordelende virkning. De mange penge, som bruges, tilfalder nemlig hyppigere
lavindkomstgrupper, end de tilfalder de bedre lonnede. Dette fremgér af figur 10, hvor
udgangspunktet har varet alle beskeaeftigede uden ledighed i et givent kalenderdr. Denne gruppe er
sé fulgt de folgende fem ér, og de personer, som mindst en gang i den periode har deltaget i
aktivering, udger gruppen af aktiverede. Indkomstfordeling i startaret for de aktiverede og for alle
er afbilledet i figur 10, og som det fremgér, tilfalder aktivering hyppigere personer med indkomst

herende til den nedre del af indkomstfordelingen.
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I figur 10 er kun medtaget forsikrede ledige uden ledighed i et givent &r, og det er allerede en
indkomstmeessig lidt staerkere gruppe pa arbejdsmarkedet. Hvis vi hertil leegger personer, som
oplever ledighed meget hyppigt, samt ikke-forsikrede personer, sé bliver det endnu mere tydeligt, at
aktiveringen tilfalder de indkomstmaessigt svagere grupper pa arbejdsmarkedet forholdsmassig
mere end de tilfalder de staerkere grupper, selv om de steerke grupper bestemt ogsa aktiveres, som

det ogsa fremgar af figur 10.

Figur 10. Lenfordeling for 24-49-arige mand i 1997.
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Anm: Indkomstfordelingen er for alle mand mellem 25 og 49 ar, som i 1997 ikke modtager ydelser

hele aret. Kurven for ”Aktiverede” er for de meend, som kommer i aktivering i perioden 1998-2002.

Deltagelse i aktivering betyder, at man pa den ene eller anden made modtager ressourcer, enten i
form af stattet beskeftigelse, privat virksomhedsaktivering, som typisk betyder lidt hgjere indkomst
end blot dagengene, eller slet og ret, at den ledige deltager i et kursus eller nogle aktiviteter, som
vedkommede finder interessante eller ligefrem nyttige, hvilket bestemt ikke alle synes — men nogle.
Og nér nu en forholdsvis sterre del af aktiveringsbudgettet bruges pa de lavere indkomstgrupper,
betyder det, at aktiveringsbudgettet bidrager til den ekonomiske omfordeling. Endelig ser
motivationseffekten som neevnt ud til at reducere den indkomstulighed, som ledigheden ellers
skaber, idet den betyder en relativt hejere genbeskaftigelseslon, jf. Clausen, Geerdsen og Tranaes
(2013).
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7.2 Aktivering og Kkriminalitet

Det er veldokumenteret, at stigende ledighed eger kriminaliteten i samfundet. Det er derfor
naerliggende at forestille sig, at en aktiv arbejdsmarkedspolitik, som maske ikke mindsker
ledigheden, men dog serger for en aktiv hverdag for de ledige, vil have lidt af den samme effekt pa
kriminaliteten som beskaftigelse.

Analyser i Rockwool Fondens Forskningsenhed har dokumenteret en sddan effekt af aktivering
pa sandsynligheden for, at navnlig unge maend begar kriminalitet.”> Analyserne tager afseet dels i en
raeekke reformer af arbejdsmarkedspolitikken for ikke-forsikrede, der blev gennemfort i 1990’erne,
dels i aktiveringsmodellen i den davarende Farum Kommune, ligeledes for ikke-forsikrede, som
gik forud for de nationale reformer.

Zndringerne indebar i alle tilfeelde, at ledige, der ikke var medlem af en a-kasse, ofte de
svageste ledige, skulle aktiveres hurtigere efter pdbegyndt ledighed end tidligere. Farum Kommune
aktiverede allerede fra begyndelsen i 1987 alle aldersgrupper. I resten af landet heevede reformer fra
1990 og frem gradvist aldersgrensen for dem, der skulle aktiveres, og fra begyndelsen af 00’erne
skulle alle ikke-forsikrede ledige under 30 ar aktiveres kort tid efter, at de havde meldt sig
arbejdslese.

For det forste sammenlignedes kriminaliteten blandt alle ikke-forsikrede mend (ledige eller ej),
som boede uden for Farum, med en tilsvarende gruppe af mand, som boede i Farum. Det viste sig,
at de, der boede i Farum, var mindre kriminelle; de begik 34 % faerre kriminelle gerninger. For
Farum begyndte sin nye aktiveringsindsats, begik de to grupper af mend stort set lige meget
kriminalitet.

Ogsé en undersagelse baseret pa eksperimentelle data fra to regioner af effekten i den staerkere
gruppe af forsikrede ledige viste en kriminalitetsdempende effekt af tidlig aktivering, selvom denne
gruppe generelt begér langt mindre kriminalitet end de unge ikke forsikrede.*®

Men nogen érs forsinkelse blev Farum-modellen implementeret i resten af landet i en mildere
form, og her finder analyser ogs4 en kriminalitetsdeempende effekt af aktivering .>” Aktivering ser

med andre ord ud til at have en generelt kriminalitetsdeempende virkning.

» Geerdsen et al. (2008), Fallesen et al. (2012).
26 Andersen (2012).
7 Geerdsen et al. (2008), Fallesen et al. (2012).
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7.3 Aktivering og inklusion

De grupper, som har sarlig svaert ved at bide sig fast pa arbejdsmarkedet, er ogsa de grupper, som
deltager mest i aktivering. For nogle af disse grupper ser der faktisk ud til at vaere positive og
okonomisk signifikante effekter af den aktive indsats. Det gaelder fx for indvandrere fra ikke-
vestlige lande (jf. Heinesen, Husted og Rosholm, 2011). For andre mere marginalt placerede
grupper kan der vere en positiv effekt af de aktive programmer, som ikke pa kort sigt viser sig ved
hgjere beskaftigelse men ved, at det aktive liv giver flere sociale kontakter og bedre sociale
feerdigheder samt pé det faglige plan forbedringer af mere almen karakter, sa som bedre
grundlaeggende skolekundskaber. Tkke noget som giver job pa kort sigt, men altsammen noget som
giver et bedre liv, og som vil flytte personerne tettere pa arbejdsmarkedet — selvom afstanden
vedbliver at vare stor.

Disse elementer af den aktive politik er ogsa noget, som @ger ligheden i samfundet, ogsa selvom

de sidstnaevnte er af ikke-gkonomisk karakter.

8. Konklusion

Ambitionen med den aktive arbejdsmarkedspolitik fremstilles ofte som verende at kompensere for
vores velfeerdsmodel og dets heje sociale sikkerhedsnet, s& vi kan kombinere alle goderne fra denne
model med goderne fra en mere direkte vaekstorienteret model som fx den amerikanske med det
formal at sikre, at Danmark kan vedblive at vere bade rigt og lige, for nu at sige det enkelt. I de
seneste 15 ar er den aktive arbejdsmarkedspolitik blevet tilteenkt en stadig vigtigere rolle i den
sammenhang. Men spergsmaélet er, hvor velegnet alle de eksisterende aktive programmer er til at
udfylde denne rolle, eller om udfordringen med fordel kunne tages op pa nye mader?

Nér det direkte angér den beskeaftigelsesskabende side af sagen, tyder de seneste effektmalinger
pa, at den aktive arbejdsmarkedspolitik i sin praktiserede form har udviklet sig til et meget dyrt
eksperiment. De sidste mia. kr., som bruges pa de fleste programtyper, er langt fra at tjene sig hjem
samfundsekonomisk set. Dette er navnlig bekymrende, nér de programmer, der ser ud til at have
den sterste effekt, er dem, som er bedst til at fa de ledige til ikke at deltage i programmet, den
sdkaldte motivationseffekt. Og videre tyder den seneste forskning pé, at relativt billige programmer,
som direkte sigter pa at styrke denne job-sgge-motivation via samtaler og jobsegningsassistance,

har stor effekt, og evt. ligefrem vil kunne lebe rundt samfundsekonomisk.

30



Hvorvidt den store satsning pa aktivering ogsa har varet med til at gore vores gkonomi mindre
robust med dybere krise til folge, og med lavere produktivitetsvaekst end ellers, kan der ikke svares
pa her; det er i det hele taget en ganske vanskelig analytisk opgave. Men pé begge omrader —
kriserobusthed og produktivitetsudvikling — er det gaet Danmark skidt i den periode, hvor der har
vaeret fuld damp pa aktiveringen, fra midten-slutningen af 1990’erne og frem. Her er det vaerd at
bemarke, at hvis der er en sammenhang mellem den meget store aktive indsats og den svage
dynamik og kriserobusthed, sa handler det mere om den konkrete udformning af politikken end om
omfanget. Og det hidrerer i givet fald fra de dele af den aktive indsats, som heller ikke ser ud til at
have nogen ekonomisk signifikant effekt pé beskaeftigelsen, nemlig fra selve deltagelsen i de aktive
programmer (maske med undtagelse af virksomhedsaktivering). Det kan i sagens natur ikke komme
fra det virksomme, som er at tilskynde de ledige ved hjalp af disse programmer til selv at finde
beskeftigelse eller uddannelse, og altsé netop ikke deltage i programmerne.

Har den aktive indsats s& vaeret en fejltagelse i Danmark? Det kan man ikke sige. Der er
programmer, som har en stor positiv effekt, og programmer som har lille effekt, og nogle har endda
en negativ effekt. Ved en samlet vurdering ser der ud til at veere en positiv effekt pa beskaftigelsen,
som til dels atheenger af konjunktursituationen, men som ogsé ser ud til at veere baret af fa
programtyper. For langt den overvejende del af programmerne er den marginale effekt sa beskeden,
at genbeskeftigelseslonningerne skal vare helt urealistiske — drslenninger pa over 1 mio. kr. — for
det samfundsekonomisk leber rundt. Og sé har staten stadig ikke faet deekket sine omkostninger.
Det er oplagt, at dette giver anledning til bdde at overveje, hvilke programmer man ensker, der skal
vaere pa hylderne, og hvilket omfang aktiveringen som sadan skal have.

Nar det er sagt, er det vigtigt at papege, at aktivering er andet end ekonomisk effektivitet, og
altid har skullet tilgodese andre hensyn; forst og fremmest sociale og fordelingsmeessige. Og her er
selve deltagelsen i programmerne virksom, dette har en social og fordelingsmeassig effekt.
Aktiveringen af unge har fx en klar kriminalitetsreducerende effekt, ligesom aktiveringen i
almindelighed — sammen med den passive indsats — bidrager til at mindske uligheden i samfundet.
Dette er naturligvis noget, som mange politikere leegger vaegt pa i et land som Danmark og i en
situation som i disse ar, hvor uligheden stiger over alt i den rige verden.

Om den form for aktivering, som i dag praktiseres i Danmark, s ogsd er den bedste og billigste
made at tilgodese de sociale og fordelingsmeaessige hensyn, som ligger i den aktive
arbejdsmarkedspolitik, eller om der findes mere direkte og mere effektive méder at opna det samme

pa, skal der ikke tages stilling til her. Men det er indlysende et vigtigt spergsmal at fa afklaret. Det
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er det ene af de tre meget vigtige spergsmal vedrerende den aktive arbejdsmarkedspolitik, som
mangler at blive besvaret fyldestgerende; hvis vi altsa ser bort fra det helt overordnede med at {4
afklaret, hvilke programmer som ger gavn, og hvilke som ger mere skade end gavn.

Det andet speargsmal er, om nogle af midlerne, som i dag bruges pé opkvalificering — pé at fa
navnlig de svagere ledige til ad denne vej at udgere et mere effektivt arbejdsudbud og derved oge
deres chancer for beskeftigelse — evt. med fordel kunne bruges mere direkte til at skabe
eftersporgsel efter disse personers arbejdskraft i den beskaffenhed, den nu engang er i pa det
tidspunkt, de bliver ledige. Hvis det er en politisk prioritering at have serligt fokus pa denne
gruppe, sé er det en ngdvendig diskussion.

Det sidste udestédende sporgsmal er, om meget store aktiveringsprogrammer som det danske
kommer til at svaekke vitale dele af vores markedsekonomi, fx ved at vigtige dele af tilpasningen pa
arbejdsmarkedet, og i ekonomien i det hele taget, sveekkes ved, at de ledige ikke har tid til at veere
ledige, fordi de har travlt med at vaere kursister mv. Og forbi virksomhederne i visse sammenhange
flyttes l&ngere vak fra opgaven med at tilpasse arbejdsstyrkens kvalifikationer via omskoling og
opkvalificering inden for rammerne af den almindelige beskeftigelse; da dette nu i nogen grad
varetages inden for arbejdsmarkedsprogrammerne i stedet for pé virksomhederne.

Disse spergsmal er vigtige at fa diskuteret og afklaret med henblik pa den lebende
produktudvikling af den danske model, som altid har fundet sted, og som meget tyder pa, at der er
seerligt hardt brug for nu.
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Appendiks 1: Samfundsekonomiske cost-benefit vurderinger

Hvor hgj skal aflenningen vaere af den ekstra beskzftigelse, som aktiveringen skaber, for

aktiveringsprogrammerne hviler i sig selv samfundsekonomisk?

Nedenfor gennemfores to stiliserede beregninger af, hvad den gennemsnitlige arsleon skal vere i de
ekstra job, som aktiveringsindsatsen netto skaber, for indsatsen hviler i sig selv
samfundsekonomisk. I begge beregninger s®ttes arbejdsstyrken i Danmark til 2.861.000 personer,
hvilket er gennemsnittet for perioden 2000-12 ifelge Arbejdskraftundersegelsen fra Danmarks
Statistik.

Til sammenligninger senere: Den gennemsnitlige lenindkomst for forsikrede ledige var
298.000 kr. om éaret det forste ar med fuldtidsbeskaeftigelse efter ledighed, beregnet for 2010 1 2012-
kr.

Eksempel 1. Den samlede aktiveringsindsats i Danmark.

De @konomiske Rad kommer i deres rapport fra efteraret 2012 frem til, at en 10 % parallel
reduktion af de forskellige aktiveringsprogrammer vil resultere i en stigning i ledigheden pa 0,05
procentpoint i en hgjkonjunktur. Hvis vi antager, at en reduktion af den sterrelsesorden rammer alle
typer af udgifter forholdsmassigt ens, betyder det en reduktion af udgifterne til aktivering pa 1,6
mia. kr., idet de samlede udgifter ifelge samme rapport er budgetteret til 16 mia. kr. i 2012. Dette
udgiftsniveau svarer nogenlunde til det niveau, vi finder for Danmark via OECD, og som vi bruger,
nar vi skal sammenligne udgifterne i forskellige lande.

Idet det antages, at &ndringer i ledigheden fuld ud modsvares af endringer i beskeeftigelsen,
kan vi beregne, hvor meget den ekstra beskaeftigelse skal tjene, for projektet ekonomisk set hviler i
sig selv for samfundet: 0,05 procentpoint svarer til 1.431 personer givet en arbejdsstyrke pa
2.861.000 personer. De sidste 10 % af aktiveringsbudgettet, 1,6 mia. kr., har altsa skabt ekstra 1.431
arbejdspladser. Hvis vi antager, at personerne aflonnes efter deres marginale produktivitet, skal
deres arslon vere pd 1,118 mio. kr. for, at regnestykket gér lige op skonomisk for samfundet som
helhed. Det vil sa stadig koste det offentlige penge; det offentlige betaler jo de fulde 1,6 mia. kr.,

mens kun en del af de ekstra beskeaftigede personers indkomster gar til skatter og afgifter.
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For langt de flest aktiveringsformer kommer De Jkonomiske Rad for en lavkonjunkturperiode
frem til effekter af samme storrelsesorden som oven for neevnt. Undtagelsen er *samtaler’, som er
en vigtig del af den aktive arbejdsmarkedspolitik. Her finder radet overordentligt store effekter.
Vores beregninger oven for geelder altsa ogsa for en lavkonjunktur, nar det drejer sig om alt andet
end ’samtaler’.

Beregningerne oven for er forsigtige. Det er fx antaget, at det ikke er forbundet med et
samfundsekonomisk tab, nar det offentlige opkraver skatter og bruger pengene pa projekter. Dette
er urealistisk, der vil vaere forskellige omkostninger forbundet hermed,
administrationsomkostninger og inoptimal ressourceallokering grundet forvridninger. Hvis vi i
stedet bruger standardantagelsen pa omréadet (dvs. 20 % spild, som fx Finansministeriet antager), vil
den ekstra beskeeftigelse skulle vaere til arslenninger pa godt 1,3 mio. kr. (1,319), for det
samfundsekonomisk hviler i sig selv. Her er medregnet, at det offentlige skal inddrive faerre penge
til arbejdsleshedskompensation. Dagpengene (efter skat) til de 1.431 personer, som kommer i
beskeaftigelse, skal der ikke lengere inddrives skatter til, hvorfor omkostningerne ved beskatning
falder med 20 % af de gennemsnitlige overforselsomkostninger (efter skat). Selve dagpengebelobet

er ikke et samfundsekonomisk tab, og derfor er det heller ikke en gevinst, nér det bliver sparet.

Eksempel 2. Et serligt effektfuldt program

Gautier, Muller, van der Klaauw, Rosholm og Svarer (2012) undersoger effekten af et randomiseret
eksperiment gennemfort i et antal danske amter i 2005 og 2006. Den sdkaldte "Hurtigt i gang’-
indsats. Forseget bestod i at yde en s@rlig intensiv assistance til jobsegning til de ledige. Forfatterne
kommer frem til en noget mindre nettoprogrameffekt pa ledighedsniveauet end de oven for naevnte,
men til gengzeld er det program, de underseger, billigt, og derfor tager det sig bedre ud, nér vi
beregner, hvilke arslenninger de ekstra beskaftigede skal tjene, for programmet hviler i selv
samfundsekonomisk.

Programprisen pr. ledig, som far indsatsen, er 2.534 kr. (i 2012 kr.).”® Raten, hvormed
beskeftige bliver ledige, er 0,011 pr. méaned, arbejdsstyrken saetter vi igen til 2.861.000 og
ledighedsgraden til 5 %. Det betyder 29.900 nye ledige pr. méned, eller 358.800 om aret, hvilket vil

koste 909,20 mio. kr. arligt, hvis alle kommer i program.

2 Jf. De @konomiske Rad (2007)
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Den maksimale effekt péd ledigheden fés, nér 70 % af de nyledige kommer i programmet, og her
reduceres ledighedsprocenten med 0,08 procentpoint, hvilket svarer til 2.289 personer med den
oven for angivne arbejdsstyrke. Disse 2.289 personer er sa den ekstra beskaftigelse, som
programmet afstedkommer. Hvis alle kommer i program, er effekten lidt mindre, nemlig 0,07
procentpoint lavere ledighed, eller 2.003 personer mere i beskeftigelse. Og endelig peger analysen
pa, at den velfeerdsmaksimerende udrulning af indsatsen er, at kun 20 % af de nyledige far
programmet. Dette reducerer ledigheden med 0,04 procentpoint, hvilket svarer til en ekstra
beskeeftigelse pa 1.144 personer. Der er altsa tale om en slags traengselseffekt. Effekten er 0,04
procentpoint ved udbredelse til 20 % af de nyledige, mens den kun er dobbelt s stor ved en
udbredelse til 3 %2 gange sa mange, og endelig falder effekten ligefrem, nar man gar fra, at 70 % far
indsatsen, til at alle far den.

Hyvis 100, 70 eller 20 % af de nyledige kommer i program, koster det hhv. 909,20 mio. kr.,
636,44 mio. kr. eller 181,84 mio. kr.

Hvis vi igen antager, at den ekstra beskaftigelse sker til personernes marginale produktivitet,
skal deres arslonninger vere pa gennemsnitligt hhv. 453.919, 278.042 og 158.951 kr., for det
samfundsekonomisk hviler i sig selv. Her er ikke fraregnet vardien af tabt fritid, af ekstra besver
med jobsegning og virksomhedernes ekstra omkostninger ved at sla stillinger op. Og igen, det
offentlige, som finansierer de aktive programmer, vil stadig have udgifter, idet det offentlige jo kun
far andel i en del af disse indkomster via skatter og afgifter.

Her er der heller ikke regnet med omkostninger i forbindelse med skattefinansierede projekter.
Hvis vi, som i eksemplet oven for, gor dette, vil kravene til &rslonninger i stedet vaere pa hhv.

519.206, 314.050 og 168.339 kr. ved 100, 70 eller 20 %’s implementering.
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Appendiks 2: Ulighed og udgifter til arbejdsmarkedspolitik. Europziske OECD-lande

Afhangig variabel: Gini-koefficienten

1995-2010 2000-2007
Pooled OLS Fixed Effects Pooled OLS Fixed Effects
Aktive udgifter / BNP - 10,05 *k* 883 ¥k 337 okkk D 5QkkE | ]],95 kK% 963 kkk -233 -1,56
(0,85) (0,92) (0,92) (0,90) (1,22) (1,38) (1,67) (1,77)
Passive udgifter / BNP - 0,99 sk - 1,1 ek - 1,74 # -1,20
0,34) 0,29) 0,57) 0,91)
Konstantled 33,75 %%k 3436 %%k 30,32 %k 3] 28 %Rk | 347G wkk 3540wk Q7D wkk 3() 65wk
(0,49) (0,49) (0,49) (0,54) (0,70) (0,70) (0,89) (1,13)
# Obs 149 148 149 148 73 73 73 73
R’ 0,49 0,51 0,49 0,44 0,58 0,63 0,58 0,54

Kilde: OECD og Eurostat

Anm: I parentes er std. fejl angivet.

Signifikansniveau er angivet saledes: *: 10 %, **: 5% og ***: 1%.
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